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INTRODUCTION
Le 20 Mars 1996, Stephen Dorell, ministre britannique de la santé, annonce devant la
chambre des communes que 10 personnes sont atteintes d'une nouvelle forme de la maladie
de Creutzfeld-Jakob et que 8 sont déjà mortes, indiquant ainsi la possible transmission de
I'ESB à I'homme. La crise de la < vache folle > est devenue une crise de santé publique.
Le 18 Juin 1998, en France, I'Assemblée Nationale adopte définitivement la proposition de
loi relative < au renforcement de la veille sanitaire et du contrôle de la sécurité sanitaire des
produits destinés à l'homme >. Dans le cadre de ce texte est créée l'Agence Française de
Sécurité Sanitaire des Aliments (AFSSA).
Un peu plus de deux ans après l'éclatement de la crise de la < vache folle >, la France se dote
donc d'une agence indépendante dont la principale mission est d'organiser l'évaluation
scientifique des risques sanitaires liés à l'alimentation. Il s'agit là d'un changement indéniable
qui intervient dans les politiques publiques de l'alimentation. Les principes de la sécurité
sanitaire, hier limités aux enjeux touchant les produits de santé, s'appliquent désormais dans
le domaine de I'alimentation. La loi sanctionne une orientation nouvelle pour l'action
publique mais également la création d'une nouvelle structure administrative de nature à
modifier les modes de régulation et les relations entre les acteurs.
Le 18 Juin 1998, si le texte est définitivement adopté, puis promulgué le l" Juillet, I'AFSSA
n'existe pas encore. Quelques articles publiés au journal officiel ne suffisent pas à rendre
effective la création de I'agence . Il faudra en effet attendre la parution d'un décret du 26
Mars 1999, la nomination du président du conseil d'administration et du directeur général le
31 Mars 1999, puis enfin l'installation du conseil d'administration par les ministres de tutelle
le 22 Juin 1999, pour qu'elle se concrétise.
Pourtant I'AFSSA est déjà là dès 1998. La nouvelle loi ne trace pas seulement un cadre
juridique. Elle est le produit d'un processus qui lui donne sa signification. Les controverses
intellectuelles, les luttes politiques qui l'ont précédée, les étapes de l'examen parlementaire et
les débats qui les ont accompagnées, forgent un cadre d'interprétation et de réception de ce
changement. Avant d'être un établissement public en activité, I'AFSSA est un ensemble
d'éléments juridiques, de rapports de pouvoir, de cadres cognitifs et normatifs, qui s'ancrent
dans I'espace social et forment une réalité tout aussi tangible.
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Avant d'être un essai de mise en oeuvre d'une solution, une politique publique est en effet
une tentative d'interpréter le réel, de lui donner un sens dans un environnement donné, et de
définir un modèle d'action publique (Muller, 2000). Cette approche justifie le choix de fixer
comme butoir de la recherche l'adoption définitive de la proposition de loil et de se donner
comme objectif d'étudier le processus qui conduit à cette adoption.
L'étude du processus de production de I'AFSSA correspond à la fois la mise à jour d'une
généalogie et d'une genèse. Une démarche généalogique doit amener à identifier les filiations
et le poids du passé. Histoires administratives, cultures professionnelles, conceptions de la
santé et de l,alimentation, espaces nationaux, communautaires et internationaux de régulation,
forment autant d'éléments qui contraignent le processus mais également le nourrissent et font
I'objet d'un recyclage permanent.
On opposera à cette généalogie une genèse définie comme l'ensemble des activités qui
s,organisent autour du projet de création d'une agence de l'alimentation. On trouve ici la lutte
pour la définition des problèmes et la spécification des principes et des modalités de l'action
publique, ainsi que l'ensemble des transformations qui s'opèrent au fil des étapes de la
création de I'AFSSA. La genèse est également le domaine des relations entre les acteurs, des
groupes qui se constituent, des confrontations qui s'organisent, des alliances qui se forgent et
des ajustements qui s'élaborent. Cette double scène de la genèse est en perpétuelle
transformation et c'est seulement en suivant pas à pas ces activités, et en les reliant aux
éléments généalogiques qui en sont une des principales manières premières, que l'on peut en
faire apparaître le sens.
Le processus de création de I'AFSSA présente des spécificités très fortes.
Il porte d,abord I'empreinte de la crise politique. La crise de la < vache folle > s'inscrit dans
une histoire récente très fournie des crises de santé publique en France qui ont profondément
marqué la population et la vie politiqu"'. Lu crise constitue un élément de nature à modifier
profondément les stratégies des acteurs (Dobry, 1992).
Ce processus s'inscrit également dans une dimension purement politique tout à fait originale
puisqu'un texte d'origine sénatoriale traverse une alternance et finit par être adopté à
l,unanimité par les deux assemblées de majorités opposées. On se trouve donc face à deux
examens interministériels successifs qui se déroulent à quelques mois d'intervalle, et dans une
configuration apparente de rôle éminent du Sénat dans le cadre d'institutions de la 5è"
I Ensuite prennent place les activités < constitutives > (Urfalino, 2000) qui, dans la mise en æuvre, voient des
acteurs en partie différents s'attacher à traduire le cadre cognitif et normatif en organisation administrative et en
procédqres ; cn qrri ne veut pas dire que d'autres transformations elles aussi porteuses de sens ne peuvent avoir
lieu au cours de cette séquence.
2 En ce sens la crise de la < vache folle > et ses conséquences s'inscrivent pleinement à la fois dans la genèse et
dans la généalogie de I'AFSSA
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République qui consacrent la prééminence de I'exécutif sur le législatif et au sein du législatif
de l'Assemblée Nationale sur le Sénat (Mastias, 1987).
Ce processus est ensuite caractérisé par la simultanéité de la quasi totalité des activités qui
peuvent intervenir dans la production des politiques publiques. Crise politique, construction
des problèmes, élaboration de propositions, mobilisation des experts et des décideurs
politiques, débat public, examen interministériel ou parlementaire, se développent de manière
totalement enchevêtrée et interagissent en permanence. La question qui est alors posée est de
savoir comment de ce désordre apparent peut émerger un ordre pour I'action publique.
Enfin autour de la création de I'AFSSA s'organise la rencontre et l'imbrication de deux
espaces de l'action publique, la santé et I'alimentation, qui conespondent à deux histoires et à
deux visions de la place de l'aliment dans la société. La question qui se pose est alors de
savoir comment I'AFSSA s'inscrit par rapport à ces deux dimensions, et si son processus de
création se traduit ou non par des transformations ou des hybridation de ces deux espaces.
Chacune de ces questions doit être abordée à I'aide d'outils méthodologiques et de choix
théoriques spécifiques qui seront détaillés dans le chapitre 2. Mais le dernier point évoqués ci-
dessus pose un problème particulier qu'il est nécessaire d'examiner ici. Caractériser les
( espaces > de l'action publique est en effet un préalable à toute problématisation et implique
une conception de l'individu et de I'espace social.
On bute ici sur une difficulté à caractériser l'espace qui s'organise autour de I'alimentation.
Comme on le verra au fil de cette étude, de nombreux acteurs récusent le fait que
I'alimentation soit un objet de politique publique unitaire. Certains opposent l'aliment
< produit > et l'aliment < nutriment >. D'autres considèrent que la question de I'alimentation
ne dispose d'aucune autonomie et n'est qu'un segment des politiques publiques de
l'agriculture ou une déclinaison des politiques de régulation des marchés.
Les concepts proposés par différentes approches de I'analyse des politiques publiques ne nous
permettent pas de surmonter cette difficulté.
Le premier critère proposé par P. Sabatier pour définir un sous système de politique publique :
les participants doivent se considérer comme formant une communauté relativement
autonome fondée sur le partage d'un domaine d'expertise (Sabatier, 1993, 1998), n'est pas
vérifié. Une large partie des acteurs impliqués récuse en 1996-1997 lalégitimité des médecins
à intervenir dans l'expertise de la sécurité des aliments et souhaite les limiter à la dimension
nutritionnelle. Pourtant la Direction Générale de la Santé intervient bien dans ce domaine et
assure la tutelle du Conseil Supérieur d'Hygiène Publique de France, principale ressource en
matière d'expertise.
Les critères avancés par B. Jobert et P. Muller pour identifier un secteut : l'existence d'un
leadership professionnel, l'existence d'un leadership dans le domaine de l'expertise
administrative, la mise en place d'une superposition suffisante de ces deux secteurs afin de
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développer des interférences positives entre l'administration et le milieu (Jobert, Muller,
lg17),le sont encore moins. La notion de leadership n'a pas de sens puisque les politiques
publiques de I'alimentation sont éclatées entre deux blocs qui mettent en scène des acteurs
professionnels spécifiques: vétérinaire et agriculteurs d'une part; répression des fraudes
industries agroalimentaires et distribution d'autre part. Cette distinction est très schématique,
des recouvrements multiples et des interdépendances existent, mais il n'y nulle part
d'administration intervenant sur tout le champ de l'alimentation ou même de législation
unifiée3 ; personne ne parle au nom de I'alimentation (Muller, 2000). Au moment où débute
cette étude la problématique des politiques publiques de l'alimentation est marquée par une
hétéro généité fondamentale.
On proposera une autre conceptualisation basée sur la sociologie de N. Elias (Elias, 1991 ;
Heinrich, I9g7) et construite autour d'une définition des termes de configuration, champ de
politique publique et secteur de politique publique.
On suivra N. Elias pour considérer que les individus sont engagés dans des relations
d'interdépendance, dont la taille et la complexité peuvent être très variables en fonction des
situations, du modèle du jeu (de carte, de football) à celui de la société prise dans son
ensemble. Ces relations ne sont pas des relations d'interaction égalitaires. Elles sont marquées
par une structure, des fonctionnalités institutionnelles ou économiques par exemple. Le
pouvoir n'y est pas considéré comme une substance objet de l'échange mais comme une
relation, une dimension processuelle. Chaque individu est engagé dans un grand nombre de
relations d'interdépendance qui interfèrent entre elles. Il garde l'empreinte des relations dans
lesquelles il a été engagé, c'est d'ailleurs comme cela qu'Elias définit l'habitus. Autour d'une
situation donnée les relations d'interdépendance font système dans une configuration qui
organise l'espace social pour les acteurs engagés.
On ne se trouve pas ici face à une conception fermée de I'espace social. Il est difficile de faire
apparaître des frontières, des séparations nettes entre les configurations. Les relations
d'interdépendance bien qu'inégalitaires restent toujours des relations d'échange et non
d'imposition. Le fait d'être engagé dans plusieurs relations d'interdépendance qui
contraignent son autonomie restitue à I'acteur une capacité stratégique propre et modifie en
permanence son habitus. On fait ainsi la part au déterminisme et à la liberté.
A partir de cet appareil théorique, on appellera champa de politique publique, l'ensemble des
configurations qui s'organisent autour des différentes désignations de l'objet5 de la politique
publique étudiée. Cette approche permet à la fois de rendre compte de la diversité des
géographies des champs et de penser I'interpénétration entre des champs comme
3 Elle est en effet éclatée entre trois codes : code rural, et code de la consommation et code de la santé publique
4 C'est d'ailleurs comme cela qu'ont été traduits en français les premiers écrits de N. Elias avant qu'il ne propose
lui-même le terme de configuration (Heinrich ,1997)'
5 
eue I'on distinguera de la construction des problèmes de politique publique même si la frontière entre les deux
peut être difficile à tracer
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correspondant à la présence à leur intersection d'une configuration spécifique. Un des enjeux
de la production des politiques publiques devient alors I'unification du champ autour d'une
désignation partagée de l'objet de ces politiques. Cette unification du champ correspond à
l'existence d'une configuration unique en son sein qui rassemble les acteurs dans des relations
d'interdépendance6. L'exportation de principes d'action issus d'un autre champ est facilitée si
cette unification se fait autour d'une conception de l'objet qui était celle qui servait de
fondement à une configuration située originellement à l'intersection des deux champs. Ces
frontières, ces positionnements, ces logiques d'unification ou de differenciation renvoient à la
fois à des ressources et à des activités.
On appellera secteur de politique publique, un champ qui a mené à bien son unification en
organisant ses frontières et son caractère autoréférent, et qui a objectivé les rapports sociaux
(Dobry, 1992) ou substantialisé les rapports de pouvoir en son sein, notamment à travers des
mécanismes d'institutionnalisation. Ce dernier point est essentiel pour les politiques
publiques, cette mise en ordre et en règles permettant dans certains cas de retrouver la
définition de B. Jobert et P. Muller.
Au terme de cette présentation, on perçoit comment un champ de politique publique peut être
traversé par des stratégies de sectorisation. Celles-ci s'attachent à unifier la désignation de
I'objet mais aussi à produire une interprétation de cet objet, des principes d'action publique et
un mode d'institutionnalisation, qui modifient au profit de certains acteurs ou groupes
d'acteurs les relations de pouvoir et la configuration interdépendance.
Dans le cadre de cette approche on proposera de définir un champ des politiques publiques de
I'alimentation marqué par une forte influence des acteurs des politiques sectorielles agricoles ;
et un champ des politiques publiques de la santé publique et de la sécurité sanitaire engagé
dans une dynamique de sectorisation autour du développement des institutions de sécurité
sanitaire (agence du médicament, etc.).
L'objet de ce travail devient alors de montrer comment les questions et les dynamiques liées à
la crise de la <vache folle > et au processus de création de I'AFSSA vont transformer ces
champs de politique publique, en modifier les frontières, les configurations, les normes et les
principes d'action. On proposera à cette fin trois hypothèses principales.
La première est celle de l'existence d'une stratégie menée par un groupe d'acteurs, ou
coalition, pour appliquer à l'alimentation les principes de la sécurité sanitaire que ce groupe
avait élaborés et mis en æuvre dans le domaine des produits de santé ; cette stratégie étant
menée en s'appuyant sur le contexte de crise politique pour déboucher sur la création d'une
agence de sécurité sanitaire des aliments.
6 L'accord sur la désignations de I'objet, se traduit par une entre 
- 
reconnaissance, une prise de conscience par
les acteurs de leur interdépendance et un engagement volontaire dans la relation. Ce point laisse entier celui de
I'interprétation de I'objet ou de la construction des problèmes de politique publique.
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La deuxième hypothèse est que face à cette stratégie, les acteurs traditionnels du champ de
l'alimentation ont su développer les activités leur permettant de produire, à partir de leur
culture, de leur histoire et de leurs valeurs, une conception des politiques publiques de
l'alimentation qui intègre l'objectif de sécurité sanitaire et ainsi de se réapproprier la notion
d'agence de sécurité sanitaire des aliments et préserver leur leadership.
La troisième est que le rôle du Sénat ne peut s'analyser simplement au regard de son rôle
constitutionnel dans la production de la loi ; mais qu'il a joué un rôle actif, d'une part dans
I'inscription de la création de l'agence sur l'agenda de décision, et d'autre part dans la
production de la nouvelle politique publique à la fois en tant que cadre de gestion de la crise
politique ouverte par celle de la < vache folle >, et comme arène de confrontation des groupes
concurrents dans la production du sens.
On a choisi de proposer dans un premier chapitre un récit du processus de création de
I'AFSSA afin de décrire I'essentiel des éléments factuels et de renseigner les différentes
questions posées par ce processus. Ce choix présente le risque de la répétition dans la suite de
|a démonstration mais la mise en correspondance de différents niveaux d'analyse présente
également des vertus heuristiques. Le chapitre 2 présentera les approches théoriques qui
fondent chacune des trois hypothèses définies ci-dessus et permettra de les préciser. Les
chapitres 3, 4 et 5 en présenteront la discussion détaillée. Le chapitre 6 reviendra sur les
enseignements à tirer de ce processus et sur la pertinence d'une analyse limitée à l'espace
national et restreinte à un intervalle temporel relativement court. Le chapitre 7 proposera des
pistes pour une réflexion élargie au niveau communautaire sur la possibilité d'une histoire des
transformations des politiques publiques de sécurité des aliments.
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CHAPITRE 1
nÉcrr D'uN PRocESSUSo
LES SUITES DE LA CRISES DE LA ( VACHE FOLLE >
ET LE DESTIN D'UNE PROPOSITION DE LOI
Le processus de création de I'AFSSA se déroule à la fois dans le temps court du travail
parlementaire et dans le temps plus long de la formation des cultures, des concepts et des
projets qui en définissent le cadre. Le processus législatif est engagélre28 Avril 1997 avecle
dépôt de la proposition de loi Huriet, et s'achève par l'adoption définitive du texte par
l'Assemblée Nationale le 18 Juin 1998. Mais la genèse de ce processus nous ramène à
l'émergence de la notion de sécurité sanitaire en 1992-93, aux crises de santé publique qui ont
marqué la France à partir de 1985, et à l'histoire de la constitution du champ administratif de
l,alimentation qui plante ses racines dans les débuts du 20è*'siècle.
La compréhension des différents mécanismes à l'æuvre dans l'élaboration du changement et
la prise de décision rend nécessaire de distinguer ces temporalités et d'accorder une place
importante à l'exploration de cette généalogie dans le temps long. Ce temps long produit des
idées, des institutions, des acteurs et des groupes d'intérêts. Certains évènements, en altérant
cette configuration, marquent des tournants qui modifient les perceptions et les rapports de
force. L'éclatement de la crise de la < vache folle >7, le 20 Mars 1996, et I'alternance qui
survient en France en Juin 1997, en font partie et s'offrent comme des points de repère
permettant d'articuler le récit.
7 L'Encéphalopathie Spongiforme Bovine (ESB), dite maladie de la < vache folle >, apparaît dès 1986 en
Grande-Bretagne mais ne devient aux yeux de I'opinion une question de santé publique que le 20 Mars 1996
quand le mini-stre britannique de la santé, Stephen Dorell, annonce devant la chambre des communes que 10
p"rronn"t sont atteintes d\ne nouvelle forme de la maladie de Creutzfeld-Jakob et que 8 sont déjà mortes,
indiquant ainsi la possible transmission de I'ESB à I'homme. (Petitjean, 1996)
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POLITIOUES PUBLIOUES AVANT LE MARS 1996
1.L. Le champ des politiques publiques de I'alimentation
action: des vé
fraudes
Depuis le début du XXème siècle, l'organisation de I'Etatrepose sur deux piliers : les services
vétérinaires et la répression des fraudes.
L'action des vétérinaires s'est historiquement développée dans une perspective sanitaire. Plus
d'un siècle de lutte contre les puissances du monde rural a été nécessaire aux vétérinaires pour
devenir < les maîtres des bêtes > (Hubscher, 1999). Compagnons de route de la troisième
République qui leur a assuré reconnaissance et statut, acteurs de premier plan de la révolution
pastorienne et du mouvement hygiéniste, ils ont voulu porter dans les campagnes les valeurs
du progrès, et devenir, médecins et zootechniciens, les conseillers de I'agriculture.
Le développement de la police sanitaire leur a donné, à côté de leur activité libérale, la
responsabilité de la lutte contre les épizooties et de la surveillance du commerce des animaux
dans le cadre d'un service public organisé au niveau communal et départemental.
Mais il a fallu attendre 1965 et le scandale des abattoirs de la Villette, qui mettait en danger la
fiabilité des produits français dans le cadre émergent du marché commun, pow que le contrôle
vétérinaire soit < nationalisé )) avec la création d'un << service d'État d'hygiène alimentaire >
au sein du ministère de I'agriculture, reposant sur un échelon central et des services
départementaux (Hubscher, 1999 ; Gomez, 1997).
Le service de la répression des fraudes a également été créé au sein du ministère de
l'agriculture suite à la loi éponyme de 1905, dans une perspective de respect des règles de la
concuffence et pour accompagner le développement des échanges marchands. Il s'agit donc
d'une police du marché basée sur la vérification du respect des réglementations et de la
loyauté des transactions. Ce service a toujours eu l'impression d'être négligé et marginalisé au
sein du ministère de l'agriculture :
< Le ministre considérait le service, disait-on, comme un bâton qu'il valait mieux
avoir entre ses mains plutôt que de le laisser dans celles d'autrui, pour en dominer
I'action, selon ses propres vues ) (Pumain, 1997,p62).
11
Ces deux services et cultures ont vécu une vie séparée au sein du ministère jusqu'en 1976,
date de la création d'une direction de la qualité regroupant pour la première fois les différents
services concourant au contrôle de l'alimentations
Cette unité a été brisée en 1981. La création d'un ministère de la consommation a débouché
sur le départ des fraudes du ministère de l'agriculture pour constituer la Direction de la
Consommation et de la Répression des Fraudes du nouveau département. Ardemment désirée
par les inspecteurs des fraudes qui souhaitaient y trouver reconnaissance et indépendance de
leur activité de contrôle, et accusaient les vétérinaires d'être juges et partie, cette partition a
été vécue par les vétérinaires comme une amputation inique, rompant l'unité de conduite des
politiques de l'alimentation et affaiblissant une direction qui était leur jardin privé.
Depuis cette date, la répartition des compétences est à peu près stable. Les vétérinaires
élaborent la législation portant sur les matières premières animales et assurent le contrôle dans
ce domaine. La répression des fraudes élabore les textes relatifs aux produits transformés,
qu'elle contrôle, ainsi qu'aux produits végétaux et aux vins et alcools. La restauration et la
première transformation des viandes (ateliers de découpe,...) constituent des points de
recouvrement facteurs de conflitse. Les deux administrations contribuent à représenter la
France dans les instances européennes et internationales.
A partir de cette date charnière de 1981, l'éloignement entre les deux services a été croissant.
En 1985, après la disparition du ministère de la consommation, sa Direction de la
Consommation et de la Répression des Fraudes a été fusionnée avec la Direction de la
Concurrence et de la Consommation du ministère des finances pour former la Direction
Générale de la Concuffence, de la Consommation et de la Répression des Fraudes (DGCCRF)
(Pumain, 1997).
De son coté, la Direction de la Qualité a été renforcée des services de la Direction des
Industries Agricoles et Alimentaires pour former en 1987 la Direction Générale de
l'Alimentation (DGAL)IO. Le fait que la DGAL développe une approche globale de
l'alimentation mêlant aspects sanitaires et soutien aux politiques sectorielles de
transformation des produits agricoles témoignait des transformations de la place des
vétérinaires dans le monde agricole et rural. En effet, le développement d'une agriculture plus
intensive et productiviste avait fait progressivement évoluer le statut des vétérinaires, de
détenteurs d'une science qui leur conférait une autorité absolue dans les campagnes, à un rôle
de prestataire de service sanitaire et technique des exploitations dont on attendait une
contribution directe au rendement économique. Le développement des compétences des
8 Service d'État d'hygiène alimentaire, service de la répression des fraudes, service de la protection des
végétaux.
e Ces conflits sont renforcés par le fait que dans de nombreux domaines I'initiative des textes réglementaires
appartient à un ministère mais qu'ils doivent être cosignés par l'autre. Cette caractéristique se traduit par la
multiplication des procédures interministérielles.
'oBIMA, n"ll77 du 18Février 1997,p l5s.LaDGALneserajamaisdirigéeparunvétérinaire
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agriculteurs, leur organisation collective, le pouvoir de leurs syndicats engagés dans la
cogestion du secteur agricole avec l'Etat avaient limité l'autonomie et l'indépendance des
vétérinaires parfois devenus salariés des groupements de producteurs (Hubscher,1999).
Cette situation pesait également sur les conditions d'exercice des missions des services
vétérinaires départementaux. De plus ceux-ci perdent leur autonomie administrative en 1984
pour être rattachés aux Directions Départementales de l'Agriculture et de la Forêt (DDAF),
c'est à dire à leurs yeux être placés sous la pression des logiques économiques et entre les
mains de leurs adversaires historiques : les ingénieurs des corps techniques du ministère de
l'agriculture. Enfin, les lois de décentralisation ont pour conséquence le transfert aux conseils
généraux des laboratoires vétérinaires départementaux ce qui affaiblit d'autant les services de
1'État.
Si cette double histoire des services vétérinaires et de la répression des fraudes, et le
positionnement problématique des vétérinaires au sein du secteur agricole, constituent des
facteurs de tension, les différents acteurs des politiques publiques de I'alimentation partagent
une approche commune de l'aliment qui s'illustre dans une doctrine internationalement
reconnue et unifiée autour des règles du Codex Alimentarius et des accords du GATT de
1994.
Depuis sa création en 1961, la commission du Codex Alimentarius, commission mixte de
I'OMS et de la FAO, a travaillé à la prise en compte de la santé du consommateur dans les
normes alimentaires. Ses travaux sont restés sans grands enjeux jusqu'en 1994, lorsque
l'accord GATT-SPStt, couvrant les aspects sanitaires liés à l'alimentation, a fait du Codex la
référence internationale sur la base de laquelle les conflits commerciaux devaient être
tranchés.
L'accord SPS prévoyait notamment que les États devaient élaborer et appliquer leur
législation sur la base d'une évaluation des risques menée conformément à la méthodologie
fixée par les organismes internationaux compétents, méthodologie que le Codex a formalisée
en 1995 en insistant sur la nécessité d'une stricte séparation entre évaluation et gestion des
risques (Bureau, 1998 ; Soyeux, 1999)
Parallèlement, la méthode HACCPI2 qui vise à identifier et à contrôler les points critiques
dans la chaîne de production s'est progressivement imposée comme standard international
dans les industries agroalimentaires (IAA), contribuant à faire évoluer la réglementation et la
pratique des administrations d'une obligation de moyens vers une obligation de résultat.
(Bureau, 1998).
L'ensemble de cet acquis doit beaucoup aux administrations françaises qui président
notamment depuis sa création la commission des principes généraux du Codex. Il résume
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l'approche française et européenne du risque alimentaire : la définition d'un niveau de risque
acceptable, à partir d'une évaluation scientif,rque indépendante de la décision politique, et une
conception de la chaîne alimentaire basée sur la responsabilité de tous les intervenants et
I'autocontrôle.
Frères ennemis administratifs, concurrents dans l'activité de contrôle, les services des
ministère de I'agriculture et de la consommation partagent donc une culture et une conception
commune de l'alimentation qui se double d'une longue habitude de travail côte à côte au sein
des instances nationales, européennes et internationales.
L'aliment est à leurs yeux un produit vivant, susceptible de se modifier à chaque stade de sa
production, de sa transformation et de sa distribution.
La gestion des risques sanitaires et l'orqanisation de l'évaluation des risques : un
chantier ouvert
L'ambivalence des rapports entre agriculture et consommation se retrouve dans l'actualité des
années qui précèdent l'éclatement de la crise de la < vache folle >. Pendant la campagne
présidentielle de 1995, J. Chirac se déclare partisan d'un grand ministère de l'agriculture
regroupant la production agricole, le développement rural et l'alimentationl3. Lors de la mise
en place du gouvernement Juppé, P. Vasseur, nouveau ministre de l'agriculture, réclame la
tutelle du service de la répression des fraudes mais échoue de justesse, notatnment du fait de
1'opposition farouche des associations de consommateurs. Néanmoins, l'alimentation figure
dans l'intitulé de son ministère (Huriet, I997ara et entretien avec un ancien haut fonctionnaire
de la DGCCRI). Malgré cet échec, le ministère de I'agriculture s'appuie dès 1995 sur la
nécessité de transcrire des directives communautaires dans le droit français pour élaborer un
projet de loi permettant d'élargir les compétences des services vétérinaires vers l'amont de la
filière (les exploitations) et vers I'aval (la distribution)rs . Ce projet vise également à donner
aux services du ministère de larges compétences en matière de contrôle et de police sanitaire
des produits végétaux. L'ensemble de cette stratégie est tournée contre la DGCCM qui
verrait ainsi ses pouvoirs et son champ s'intervention considérablement amoindris.
Cette conflictualité n'empêche pas la DGAL et la DGCCRF de mener de concert une
réflexion sur I'organisation de l'expertise scientifique dans le domaine de l'alimentation.
t2 HazardAnalysis Critical Control Point
13 Le Monde, l0 Mai 1995
ra cornpte-rendu de I'audition d'H. Gaymard, pp 322-335
15 Il s'agit du projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées destinées à I'alimentation humain ou animale
dont le destin sera évoqué plus loin.
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Historiquement, l'essentiel de la fonction d'expertise des risques sanitaires est tenu par le
Conseil Supérieur d'Hygiène Publique de France et par sa section de l'alimentation. Les
membres de cette section sont majoritairement des médecins et son secrétariat est assuré par
la Direction Générale de la Santé (DGS), qui exerce la tutelle du CSHPF. Mais la nature de
l'expertise interne du CSHPF et des compétences de la DGS se révèlent insuffisantes pour
produire les avis scientifiques dont ont besoin la DGAL et la DGCCRF aussi bien sur les
scènes nationales qu'européennes ou intemationales. Au fil des années, l'identification de
nouveaux enjeux et la volonté de faire émerger des instances d'expertise et d'évaluation des
risques plus pointues et plus performantes ont débouché sur la création de commissions
spécialisées, notamment dans les domaines de I'alimentation animale (CIIAA), de
l'alimentation particulière (CEDAP), des technologies alimentaires, des habitudes de
consommation alimentaire (OCA). Mais le point commun de I'ensemble de ces structures
restait leur absence d'autonomie, puisque les ministères en assuraient le secrétariat, le manque
de moyens de fonctionnement, et l'absence de reconnaissance de I'expertise qui en détournait
les meilleurs chercheurs (ENA, 1998, entretiens avec des hauts fonctionnaires de la DGS, de
la DGAL et de la DGCCRF).
Les tentatives de revalorisation de l'expertise et de renforcement de la recherche dans les
domaines cruciaux pour la sécurité alimentaire n'aboutissaient pas. Même dans le domaine de
I'ESB, le rapport réalisé par D. Dormont en 1992 à la demande du gouvernement et qui
concluait sur des demandes de moyens limités pour renforcer la recherche sur les prions n'a
pas été suivi d'effets (Mattei, 1997)"
Dès le début des années 90, les responsables de la qualité et de la réglementation de plusieurs
groupes industriels ont commencé à s'inquiéter de la prolifération des structures et à défendre
l'idée d'une simplification à travers l'émergence d'un structure nouvelle qui constituerait
dans le domaine de l'analyse des risques alimentaires une interface unique. Les scientifiques
se seraient progressivement ralliés à cette idée en prenant conscience de la précarité et des
difficultés de fonctionnement des différentes commission dans lesquels ils siégeaient.
(entretien, un ancien directeur d' administration centrale).
Dans ce contexte de dispersion et de faiblesse des structures d'expertisel6, la nécessité de
renforcer I'action de la France face à la demande croissante provoquée par la production
législative européenne et le développement du rôle des instances internationales, conduit à
une première tentative de regroupement et de coordination autour du CNERNAIT institué
comme tête de réseau française de l'évaluation des risques alimentaires. Cette voie montre
néanmoins rapidement ses limites.
16 On s'est ici limité à décrire le champ de I'expertise mais ce constat de dispersion vaut également pour la
recherche. Les ressources situées dans le champ du ministère de I'agriculture sont elle-mêmes éclatées entre le
CNEVA, I'INRA,I'IFREMER,Ie CEMAGREF,... (Huriet, 1997, ENA, 1998)
17 Centre National d'Étude et de Recherche sur la Nutrition et I'Alimentation, groupement scientifique associant
la DGAL, la DGCCRF, la DGS, le CNRS, I'INSERM, I'INltA, le CNEVA, etc.
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C'est alors que l'idée d'une structure juridiquement autonome, chargée de I'animation de
l'expertise et dotée des moyens corespondants, est apparue dans les réflexions internes à
l'administration :
< L'émergence du projet d'agence en 1996 correspondait au mûrissement d'une
idée ancienne. Au constat des limites du CSHPF avait succédé la création autour
de la DGCCRF de plusieurs commissions spécialisées, puis la tentative de faire
monter en puissance le CNERNA. L'impasse sur laquelle avaient débouché ces
pistes avait amené l'idée d'agence. > (entretien, un ancien directeur
d' administration centrale).
Mais tous les acteurs insistent sur le désintérêt des responsables politiques pour cette question
de l'expertise et l'isolement des fonctionnaires dans leur réflexion et leur travail quotidien.
Cet isolement est également ressenti dans la gestion des crises sanitaires. Pourtant, depuis le
milieu des années 80, les trois directeurs généraux (santé, alimentation, DGCCRF) se
rencontrent à la demande des ministres, pour réguler les conflits et développer les
coopérations. Ils ont notamment en charge la gestion des crises : même si le nombre de morts
liés à la consommation de produits alimentaires décroît régulièrement il continue à représenter
plusieurs centaines de cas annuels (Apfelbaumls, 1998; . Mais dans leurs actions de gestion
des crises les administrations rencontrent une relative indifférence chez les politiques et dans
les médias (entretiens avec des hauts fonctionnaires de la DGCCRF et de la DGAL).
Si les administrations ont le sentiment de traiter en vase clos les questions liées à la gestion et
l'évaluation des risques alimentaires, elles doivent au contraire prendre en compte la pression
très forte exercée sur elles par le gouvernement Juppé au nom de la réforme de l'État. Dans
l'optique très volontariste qui est la leur, le ministère et le commissariat à la réforme de l'État
fixent un objectif de principe de réduction du nombre d'administrations centrales (Bezes,
2000). Cette orientation provoque une onde de choc dans les ministères. C'est notamment le
cas dans le champ de I'alimentation pour lequel certains avancent, dans le cadre d'une
réflexion sur les missions sanitaires de l'État, l'hypothèse d'un regroupement de la DGS, de la
DGAL et de tout ou partie de la DGCCRF. C'est dans ce contexte que la DGCCRF aurait dès
1995 transmis au Commissariat à la Réforme de l'Etat un projet de création d'agence à
laquelle serait confiée la coordination de la production de I'expertise scientifique sur les
risques alimentaires le secrétariat général des comités spécialisés existants, et une mission
d'évaluation de la qualité des contrôles. (entretien, un ancien directeur d'administration
centrale).
Malgré I'absence de consensus sur un projet de réforme précis, le champ administratif de
l'alimentation est donc traversé en 1994-1996 par des débats, des interrogations, et des
't Pour 1995 le chiffre cité est de737 morts sur la base d'une définition très extensive puisque sont inclus tous
les cas d'hépatite A, de MCJ,... Ce tableau cite en regard les 8875 morts liées à la consommation d'alcool (p98)
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initiatives extérieures qui mettent en mouvement les idées et suscitent des prises de
conscience, même si seuls quelques hauts fonctionnaires sont directement concernés.
Le secteu
Ces mouvements, ces débats sont-ils de nature à remettre en cause le leadership du secteur
agricole sur I'alimentation ?
On doit effet parler de leadership du secteur agricole. Le poids économique de l'agriculture et
des IAA, la puissance de la FNSEA et celle de I'administration de l'agriculture appuyée sur
ses corps techniques et ses services déconcentrés, lui confèrent un poids prépondérant. En
effet, face à cette présence sectorielle forte, le ministère de la santé reste très faible dans le
domaine alimentaire et la DGCCM souffre de ne pas tenir une place centrale sein du
ministère de l'économie et des finances et de limiter son champ d'intervention à celui de la
réglementation et des contrôles. Le secteur agricole est particulièrement renforcé en 1995 par
le soutien de J. Chirac devenu Président de la République et sur lequel P. Vasseur sait pouvoir
compter.
Cette conjoncture favorable ne peut néanmoins masquer les facteurs de déstabilisation du
leadership agricole. La réforme de la PAC de 1992 a remis en cause les principes sur lesquels
était fondé le modèle de développement agricole. Le coût de la PAC, ainsi que ses
conséquences en matière d'aménagement du territoire et d'environnement sont désormais
soulignés et dénoncés (Hervieu, 1994). Les rapports de la population avec l'espace rural et les
attentes vis à vis du monde agricole évoluent (Hervieu, Viard, 1996). Enfin, La population
active agricole continue à décroître rapidement et le poids politique des agriculteurs dans le
monde rural s'atténue (Hervi eu, 1997).
Cet affaiblissement se double de phénomènes de différenciation internes au secteur agricole.
Le centre de gravité de I'agriculture et de I'alimentation se déplace progressivement de la
production des matières premières vers les industries agroalimentaires et la distribution. Les
intérêts des agriculteurs et ceux de leurs partenaires économiques sont de plus en plus
divergents.
P. Vasseur a conscience de ces éléments quand il arrive au ministère de I'agriculture en 1995.
Il s'emploie à relégitimer le secteur agricole autour de l'alimentation. Affirmation de la
politique de qualité des produits, modernisation économique et libéralisation du secteur,
renforcement de l'emprise administrative du ministère sur les contrôles alimentaires vont à
scs ycux de pair et forment un projet global.
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N'ayant pu organiser le retour du service de la répression des fraudes au sein du ministère, il
cherche à en récupérer les missions. Menacé sur le terrain de la réforme de l'Etat par une
fusion entre les DDAF et les DDEle, il développe dans le domaine alimentaire ce qu'il
présentera comme < l'esprit de conquête > qui I'anime. Il offre ainsi à son administration un
discours de mobilisation. Cette stratégie va être battue en brèche par la crise de la < vache
folle >.
l.2.Le retour de la santé publique et l'émergence de la sécurité sanitaire: dix
années de crises et de bouleversements au ministère de la santé
cr$es de Ia
Le ministère de la santé est historiquement un ministère faible. Malgré la puissance du
mouvement hygiéniste, la législation sanitaire a été longue à se mettre en place à la fin du
XIXème siècle. Il a fallu l'épidémie de grippe espagnole de 1918 pour décider la création en
1920 d'un ministère de l'hygiène, de I'assistance et de la prévoyance sociale, dont les
contours et les rattachements varieront en permanence (Morelle,1996).
Ce ministère, construit autour de la notion de police sanitaire, restera administrativement
faible alors qu'à partir de 1945le système de soin connaîtra un développement très rapide.
Les trente glorieuses sont en effet marquées par la montée du pouvoir médical et la croyance
dans la toute puissance de la technique et du progrès des soins. L'Etat, faible, n'intervient que
pour garantir le contrôle du secteur par les professionnels. Ceux-ci détiennent la maîtrise de
l'initiative et développent un système polymorphe mêlant initiative privée, hôpital public et
structures associatives de collecte de fonds ou de gestion de certains domaines comme dans
les domaines de la transfusion sanguine ou des greffes (Morelle, 1996; Girard, 1998).
Ce système montre ses limites au tournant des années 80 : le retour des épidémies remet en
cause la toute puissance de la médecine, les scandales de sécurité sanitaire débouchent sur la
contestation globale du système, la prise de conscience des enjeux que constituent la qualité
des soins et les questions de bioéthique rouvrent le débat sur l'intervention de l'État dans le
champ de la santé (Girard, 1998). La demande de la population se tourne vers la garantie que
doit apporter l'État de la sécurité du système de soin. On revient à la motivation première de
la médecine d'Hippocrate : < primum non nocere >, d'abord ne pas nuire.
La première réponse de l'État est le retour à une approche globale de la santé, prenant en
compte l'ensemble de ses déterminants. La nécessité d'une surveillance de la santé des
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populations en collectant et centralisant les données se traduit par le projet de création du
Réseau National de Santé Publique (RNSP)2O élaboré au début des années 90. La réflexion sur
la sécurité des pratiques thérapeutiques débouche en 1989 sur la création de l'Agence
Nationale de Développement de l'Evaluation Médicale. Mais la question de la sécurité des
produits reste en chantier, bloquée par les résistances sectorielles (Girard, 1998). Par ailleurs
les moyens administratifs et financiers de la DGS restent faibles et le ministère de la santé
réduit à un rôle accessoire de secrétariat d'État sans poids politique.
En 1992,1'arrivée de B. Kouchner à la tête d'un ministère de la santé à part entière, une
première depuis longtemps, modifie la donne. Au-delà de la personnalité du ministre, un
homme populaire, doté d'un fort impact médiatique, et politiquement important dans un
contexte de déclin de la gauche au pouvoir, il y a un moment, un programme et une équipe
Kouchner. B. Kouchner hérite du travail mené par ses prédécesseurs et des projets sur le point
d'aboutir (création du RNSP par exemple). Mais surtout l'actualité du volet judiciaire et
politique de I'affaire du sang contaminé créé un contexte favorable à l'action.
B. Kouchner peut compter sur une équipe, en partie issue de cabinet du C. Evin avec à sa tête
D. Tabuteau et qui partage avec lui le projet de complètement réorganiser les politiques
publiques de la santé autour des impératifs de la santé publique et de la sécurité sanitaire.
L'irruption de la sécurité sanitaire et la création de I'agence du médicament
Pour B. Kouchner et D. Tabuteau, la sécurité sanitaire consiste en :
< la reconnaissance d'un droit fondamental du malade, celui du risque minimum,
de l'égalité face au risque et de l'accès à l'information > (Tabuteau, 1997,pI6)'
Il s'agit de généraliser à I'ensemble du système de santé les points cardinaux de la
déontologie médicale : le principe d'évaluation, I'obligation de moyens pour une évaluation
correcte du rapport bénéfices/risques ; le principe de précaution, l'abstention en cas de
possible risque supérieur au bénéfice attendu ; le principe d'indépendance et d'impartialité de
l'expertise reposant sur la distinction entre évaluation scientifique et gestion économique ; le
principe de transparence et d'information des malades (Tabuteau, 1997).
B. Kouchner cherche à aller vite et fort dans la mise en æuvre de ces principes. Il présente au
conseil des ministres du 4 Novembre 1992 un projet de loi < relatif au don, à I'utilisation
thérapeutique du sang humain et à I'organisation de la transfusion sanguine > qui devient,
après amendement par le Sénat, la loi no93-5 << relative à la sécurité en matière de transfirsion
2o GIP regroupant le ministère de la santé, I'INSERM, I'Ecole Nationale de Santé Publique
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sanguine et de médicament >. Cette loi donne naissance à I'Agence Française du Sang (AFS)
et à l'Agence Française du Médicament (AFM). La première agence marque la reprise en
main par l'Etat d'un secteur hier associatif et placé sous la coupe des médecins. La seconde
applique intégralement les principes de sécurité sanitaire : elle réalise l'évaluation du rapport
bénéficesirisques, délivre les autorisations de mise sur le marché (AMM), dispose d'une
inspection propre, et exerce au nom de l'État tous les pouvoirs de police sanitaire ; elle est
ainsi le modèle administratif de la sécurité sanitaire et de ce que D. Tabuteau appelle les
< autorités de police sanitaire > (Tabuteau, 1998).
Signalant ce tournant conceptuel, Le Monde du 18 Décembre 1992 titre < le projet sur la
transfusion sanguine : une loi de sécurité sanitaire >.
Le développement des institutions de la sécurité sanitaire
Malgré des résistances2l, la mise en place de l'agence du médicament par son directeur
gén&al, D. Tabuteau, est une réussite. Au cours des années qui suivent, les processus
législatifs engagés permettent de consolider cet acquis et d'assurer le développement des
institutions de sécurité sanitaire.
Quand S. Veil veut, en 1994, remettre en cause le fait que le directeur général de I'AFM
prenne les décisions au nom de l'État sans recours possible, le Sénat s'y oppose et impose son
point de vue en commission mixte paritafue22. Lors de I'examen du même texte, un
amendement de C. Huriet spécifie les compétences de l'Établissement Français des Greffes
afin d'en assurer le caractère substantiel23, organisant ainsi le retour de l'État dans un nouveau
secteur sanitaire. Suite à l'examen de la loi de bioéthique de Juillet 1994,les mêmes sénateurs
souhaitent engager une réflexion sur les produits de thérapie génique et cellulaire qui
débouche sur la loi du 28 Mai 1996. Au cours de cette discussion, le constat de l'existence de
failles dans le dispositif de sécurité sanitaire et d'absence de couverture de certains produits
les incite, avec l'accord du nouveau ministre H. Gaymard, à lancer une mission d'information
parlementaire < sur les conditions de renforcement de la veille sanitaire et du contrôle de la
sécurité des produits thérapeutiques en France >>, mission présidée par C. Descours et dont le
rapporteur est C. Huriet (Huriet, 1997a).
Parallèlement à la démarche continue du Sénat, les réflexions menées à I'AFM et au ministère
la santé convergent autour de la nécessité de compléter le dispositif de sécurité sanitaire et
1l
-'cï. p /U
22 Dans le cadre d'un projet de Loi sur la santé publique et la protection sociale, Le Monde des 28 Octobre,20 et
22 Décembre 1993
" idem
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d'assurer une meilleure cohérence et coordination en faisant évoluer une situation trop éclatée
où se côtoient des structures aux statuts et missions trop diverses. La marche vers un nouveau
texte législatif est donc engagée.
Mais si la plupart des responsables étaient à l'époque conscients que l'approche par les
déterminants de santé obligerait un jour à se pencher plus avant sur I'alimentation, ils
reconnaissent aujourd'hui que les questions liées à I'environnement étaient plus prégnantes, et
qu'entre lgg2etMars 1996 l'idée d'une agence de I'alimentationn'ajamais été évoquée au
sein des administrations de la santéz4. La DGS ne disposait pas des ressources suffisantes pour
prendre en charge ce sujet même si le directeur participait aux côtés de ses collègues de la
DGAL et de la DGCCRF au suivi des questions de sécurité alimentaire; le RNSP recensait
les maladies à déclaration obligatoire2s mais ne disposait pas d'une vision globale des effets
de l'alimentation sur la santé humaine ; le chantier des institutions de la sécurité sanitaire
absorbait toutes les énergies.
,Ï t!
A la veille de l'éclatement de la crise de la < vache folle >, les administrations de la santé et
de l'alimentation sont donc engagées dans deux démarches différentes.
Dans un cadre administratif stable et puissant, la DGAL et la DGCCRF réfléchissent à
I'amélioration de l'organisation de l'expertise en matière d'alimentation afin de mieux
répondre en premier lieu aux sollicitations de l'Union Européenne et de I'OMC. Elles le font
en s'appuyant sur un corpus commun: l'aliment comme produit vivant dont la qualité
sanitaire dépend de I'engagement de l'ensemble des acteurs de la filière économique, la
séparation entre l'évaluation des risques et Ia primauté de la décision politique et
administrative. Au sein de cet ensemble, le ministère de l'agriculture cherche à imposer son
leadership sur I'alimentation.
Dans le domaine de la santé, un profond mouvement de réorganisation et de relégitimation
des politiques publiques est engagé suite aux crises des années 80. n s'appuie sur une
dynamique politique soutenue par le parlement. Il repose sur les principes de la santé publique
et de la sécurité sanitaire. La sécurité sanitaire s'attache à procéder à l'analyse des bénéfices
et des risques pour le destinataire final d'un produit stable, analyse qui doit être menée dans la
stricte séparation entre l'évaluation scientifique des risques et la gestion économique du
secteur concerné.
Les principes ne sont pas les mêmes et les mots n'ont pas partout la même valeur.
2a Ce point est vérifié par I'ensemble des entretiens
2l
2. I,E PROJET D'AGENCE sÉcrmrrÉ sANrrArRE DE
L'ALIMENTATI - DFl, LA CRISE DE LA ( VACHE FOLLE > AII DEPOT
DE LA PROPOSITION DE LOI HURIET
Entre l'éclatement de la crise de la < vache folle > et la décision de création d'une agence de
sécurité sanitaire des aliments, il s'écoule moins d'un an. Hier limité à quelques sphères
administratives, le sujet de l'évaluation et de la gestion des risques sanitaires liés à
I'alimentation prend rapidement place au premier rang de l'agenda politique.
Tous les acteurs considèrent lors des entretiens comme dans leurs déclarations publiques ou
dans leurs écrits, que la crise de la < vache folle > a joué le rôle de déclencheur, de catalyseur,
ou d'accélérateur du processus en cours. On soulignera simplement ici quelques conséquences
majeures de cette crise qui modifient le regard porté sur l'agriculture et l'alimentation. Tout
d'abord la barrière entre santé et santé animale est tombée, la démonstration de la possibilité
d'un impact direct de l'une vers l'autre est faite. Ensuite un soupçon pèse désormais sur
l'alimentation et les modes de production agricoles. Quelle que soit la réalité française, la
faillite du secteur agricole britannique et communautaire est très présente dans les esprits. Par
ailleurs, la question de l'expertise scientifique est publiquement posée, le constat de ses
insuffrsances largement partagé, et les experts, sollicités par les médias, acquièrent une
visibilité forte. Enfin, cette crise renforce la demande sociale d'intervention de l'État pour
garantir la sécurité des consommateurs tout en décrédibilisant la parole des politiques (Brizai
et alii, 1997 ; Hirsch et alii, 1996; Mattei, 1997 ; Petitjean, 1996; Savey, l99l ; entretiens)
2.L. Les conséquences immédiates de la crise de la << vache folle >
Les administrations de I'alimentation entre se.çtion de crise. iustification et
innovation
Suite à I'annonce de la possible transmission de I'ESB à l'homme le 20 Mars 1996, des
décisions sont prises très rapidement puisque la France décide de l'embargo contre le bæuf
britannique Ie 22 Mars et l'Union Européenne le 27 Mars. Immédiatement, les directions du
ministère de I'agriculture et la DGCCRF sont donc plongées dans la gestion de la crise. Cette
rapidité de réaction, accompagnée d'une communication forte sur la traçabilité et le label
Viande Française, correspond à une volonté de répondre aux attentes de l'opinion à travers
une action publique développée dans le cadre des administrations de l'alimentation et du
ministère de l'agriculture (Brizai et alii, 1997).
tt Par exemple les listérioses
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Mais pour la première fois, ce ministère doit accepter la mise en place d'une gestion
réellement interministérielle. Des réunions de ministres se tiennent désormais toutes les
semaines autour du Premier Ministre, etle 17 Avril est décidée la création de la Commission
Interministérielle sur les Encéphalopathies Spongiformes Subaigus Transmissibles (ESST),
dite commission Dormont26. Formellement composée de24 chercheurs désignés paritairement
par les ministres de l'agriculture, de la santé et de la recherche, elle est à la fois un comité
d'experts, un cadre de pilotage d'un programme de recherche, et une structure chargée
d'informer la société, ce qui l'amènera à publier un rapport fin 96. Cette commission répond
aux questions posées par les ministères et traite tous les aspects de I'ESB, qu'il s'agisse de la
santé animale ou d'utilisation de produits bovins dans la production des médicaments et donc
de santé publique. Ce type d'organisation de I'expertise scientifique est tout à fait nouveau
dans le domaine de l'alimentation.
Par ailleurs le ministère de l'agriculture est soumis à la double pression des médias et de
l'Assemblée Nationale dont la commission d'enquête parlementaire sur I'ESB27 cherche à
établir les responsabilités dans la crise de la < vache folle > (Mattei, 1997).Cette pression,
s'ajoute au poids de la gestion quotidienne de la crise et place le ministère de l'agriculture
dans une position défensive et dans une grande difficulté d'anticipation et d'initiative
(entretien, un haut fonctionnaire de la DGAL).
Ouand la é se tourne vers I'
Le ministère de la santé se trouve dans une position inverse. Une demande très forte se tourne
vers ce ministère alors même que sa capacité d'intervention est faible. Le fait que
l'alimentation soit devenue aux yeux de l'opinion une question de santé publique à part
entière déclenche une prise de conscience en son sein. Tout le pousse donc à intégrer
l'alimentation dans la réflexion qu'il a engagée sur l'évolution des institutions de sécurité
sanitaire (entretien, un ancien directeur général de la santé).
C'est I'orientation que choisit H. Gaymard. Début juillet 1996, il se rend aux USA pour
étudier le modèle américain de la Food and Drug Administration (FDA) qui couvre tous les
produits (sauf les viandes, la volaille et les æufs pour ce qui concerne l'alimentation) au sein
d'une seule agence dotée de larges pouvoirs et d'une grande autonomie. Lors de ce voyage, il
est notamment accompagné de J.-F. Girard, directeur général de la santé et de D. Tabuteau,
tonjours directeur général de I'AFM. Le 16 Juillet 1997, iI évoque, devant la commission
d'enquête parlementaire sur I'ESB, la nécessité d'un référent unique en matière de sécurité
sanitaire des aliments dans le cadre d'une agence spécifique ou d'une agence commune aux
tu Du nom de son Président, D. Dormont, chercheur au Commissariat à I'Energie Atomique, principal pôle de
recherche sur les prions
" Créée le I 8 Juin I 996, présidée par E. Guilhem et dont le rapporteur est J.-F. Mattei
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produits de santé et à I'alimentation (Mattei, 1997). En août, il obtient du Premier Ministre
que la question de la sécurité sanitaire, et en son sein celle de l'alimentation, soit inscrite dans
le programme de travail du gouvemement. Mais cela n'implique pas d'engagement d'A.
Juppé sur un projet de réforme ou un calendrier (entretien, un ancien ministre). Le 4
Septembre, H. Gaymard annonce devant la conférence nationale de la santé qu'il réfléchit
à une agence universelle d'expertise, de réglementation et de contrôIe28.
Les sénateurs de la mission Descours-Huriet font également le voyage aux Etats-Unis en
septembre 1996 et élargissent progressivement leur champ d'investigation à I'alimentation.
Pour certains cette évolution était inscrite dans la logique de leur démarche qui les amenait de
proche en proche à intégrer dans le champ de la sécurité sanitaire les différents déterminants
de la santé humaine ; pour d'autres, elle est expliquée par la crise la < vache folle > et
I'engagement de H. Gaymard qui sollicite leur appui et leur offre un débouché politique
(entretiens avec des sénateurs et des membres de cabinets ministériels ; Huriet, 1997a,
compte-rendu du déplacement aux USA).
Quoi qu'il en soit, un même un constat s'impose : à I'automne 1996la question de la sécurité
sanitaire est sur l'agenda gouvernemental, elle intègre I'alimentation, et le secrétaire d'État à
la santé, les sénateurs de la commission des affaires sociales du Sénat et dans une moindre
mesure les députés membres de la commission d'enquête parlementaire sur I'ESB, s'en sont
saisis et ont pris I'initiative.
2.2. Alimentation et santé, nouveaux débats, nouvelles dynamiques
Divergences et contradictions dans le champ de l'alimentation
Pour le ministère de I'agriculture, ce projet d'agence est un élément inopportun qui vient
perturber les autres priorités. Nous sommes à moins de deux ans des élections législatives. Le
monde agricole, déstabilisé par la crise de la < vache folle >, a besoin d'être rassuré. Chaque
jour le gouvemement doit, dans I'urgence, soutenir la filière bovine sous la pression
d'agriculteurs mobilisés, les plus touchés étant issus du massif central, terre électorale de J.
Chirac.
P. Vasseur a réussi à faire accepter par Ia FNSEA un renforcement des contrôles sous l'égide
des services vétérinaires, dans le cadre d'un projet de loi relatif à la qualité sanitaire des
denrées. Il considère que ce projet présente une réponse adaptée aux questions posées par les
consommateurs. Le projet de loi est adopté par le conseil des ministres ùs27 Novembre 1996.
28 Couvrant les produits industriels, biologiques, sanitaires et alimentaires, le Monde du 4 Septembre 1996
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Mais le dossier essentiel reste celui de la Loi d'Orientation Agricole sur laquelle J. Chirac
s'est engagé en Mars 1996 à l'occasion du 50è*' anniversaire de la FNSEA. Cette loi doit
poser les bases d'un << modèle français et un contrat durable de société > et réorienter
l'agriculture vers la réponse aux attentes des consommateurs et une contribution à l'équilibre
du territoire2e.
La troisième priorité est de faire échec aux projets du Commissariat à la Réforme de l'État,
qui, si il a renoncé au cours de l'été 1996 à fusionner les directions < sanitaires > (DGS,
DGAL, DGCCRF), souhaite toujours rapprocher les DDE30 et les DDAF. Le ministère de
l'agriculture souhaite s'en tenir au recentrage de la DGAL sur les missions sanitaires3l.
La réussite sur ces trois fronts doit permettre de repositionner le ministère de l'agriculture et
de tirer les conséquences de la crise de la < vache folle >, tout en garantissant son leadership
sur l'alimentation. De ce point de vue la question de l'expertise reste annexe, une meilleure
coordination est souhaitable mais elle doit se faire sous l'égide de l'agriculture (entretiens
avec plusieurs hauts fonctionnaires du ministère de l'agriculture).
Mais des failles apparaissent dans I'environnement du ministère. Le corps des vétérinaires
inspecteurs est tiraillé entre les perspectives ouvertes par le projet de loi sur la qualité sanitaire
des denrées , etlavolonté de voir les missions de santé publique des vétérinaires reconnues, ce
qui passe à leurs yeux par une prise de distance avec le secteur agricole. La crise de la < vache
folle > leur a offert une visibilité inespérée, ils souhaitent la valoriser, saisir cette opportunité
pour s'imposeï comme les scientifiques de réference de l'alimentation. Ils ont néanmoins
I'impression qu'ils seront toujours marginalisés par les autres co{ps techniques32 au sein du
ministère et qu'ils risquent d'être touchés par le discrédit qui affecte le secteur agricole suite à
la crise de la < vache folle > (Hubscher, 1999). A travers des initiatives multiples et
contradictoires toutes les stratégies sont explorées, notamment par le syndicat des vétérinaires
inspecteurs, du rapprochement avec la DGCCRF ou la DGS, à la promotion d'une agence
expertise et de contrôle de I'alimentation dont ils seraient les seuls maîtres (entretiens avec
plusieurs hauts fonctionnaires de la DGAL, de la DGCCRF et de la DGS)'
Par ailleurs , les principaux experts dans le domaine de l'alimentation mènent la charge contre
la dispersion et l'insuffisance des structures d'expertise imputées aux luttes permanentes entre
les differents ministères. P. Louisot et G. Pascal, animateurs du CNERNA, anciens dirigeants
du CSHPF, réclament devant la mission Huriet la création d'une agence de l'alimentation
rattachée au Premier Ministre, construite sur le modèle de I'AFM ou, à défaut, limitée à
l'expertise scientifique et technique (Huriet, 1997a).
2e Le Monde du 13 Février 1997
30 Direction Départementale de I'Equipement
" En lui enlevant le suivi des IAA et de la transformation des produits
32 Ingénieurs Agronomes et Ingénieurs du Génie Rural des Eux et Forêts
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Du coté des organisations professionnelles, si la FNSEA colle au ministère de l'agriculture,
les IAA avec I'ANIA33, et la distribution avec la FCD3a, ne souhaitent qu'une chose : rassurer
les consommateurs, et pouvoir compter à cette fin sur une parole scientifique incontestée. Ils
soutiennent donc le projet d'une agence de l'alimentation, mais la veulent à tout prix distincte
de celle des produits de santé, refusant de voir les aliments assimilés aux yeux du publics à
des médicaments (entretiens avec les responsables de ces organisations).
La DGCCM mène un autre combat. Elle semble acquise à I'idée d'une agence d'expertise
limitée à l'alimentation qui répondrait aux insuffisances du système français tout en
préservant une approche spécifique de l'aliment et la séparation entre évaluation et gestion
des risques. Ses préoccupations viennent du chantier de la réforme de l'État. Elle a contribué à
mettre en échec le projet de rapprochement avec la DGAL et la DGS en mettant en avant la
spécificité de son action de régulation des marchés et I'unité de ses métiers combinant
répression des fraudes, garantie de la loyauté des transactions et respect des règles de
concurrence. Mais elle est menacée de payer la dîme du ministère de l'économie et des
finances à la réforme de l'État. En effet celui-ci, pour échapper à tout risque de fusion entre la
Direction Générales des Impôts et la Comptabilité Publique, propose la fusion entre les
douanes et la DGCCM. Pour s'opposer à ce projet cette dernière a besoin de montrer qu'elle
peut contribuer autrement au chantier de la réforme de l'État. L'idée d'agence d'expertise des
risques alimentaires correspond donc pour la DGCCRF à la fois à une orientation de fonds et
à une nécessité tactique (entretiens avec des hauts fonctionnaires de la DGCCM, du ministère
de l'agriculture et de la DGS).
La convergence des démarches dans le champ de Ia santé
Les déclarations publiques d'H. Gaymard au cours de l'été 199635 montrent qu'il souhaite très
tôt que sous une forme ou une autre, l'alimentation soit prise en charge par une institution de
sécurité sanitaire. Il peut s'appuyer sur les conséquences de la crise de la < vache folle > et
notamment la sensibilité accrue de l'opinion et des médias36. Il < hérite > par ailleurs de la
réussite de I'AFM et de la démarche de révision du champ des institutions de sécurité
sanitaire engagé par les sénateurs et qui doit déboucher sur un texte législatif. Mais son
ministère reste faible, peu légitime sur l'alimentation; il est un jeune secrétaire d'État, le
dernier dans I'ordre protocolaire du gouvernement, et doit faire face à la puissance du secteur
33 Association Nationales des Industries Agroalimentaires
34 Fédération du Commerce et de la Distribution
35 cf. supra
'u Par exemple plusieurs articles du Monde évoquent au cours de l'été
I'expertise scientifique et la décision politique
1996 la question des rapports entre
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agricole soutenu par le Président de la République. Il a donc besoin de ressources et de
soutiens.
Il trouve les ressources nécessaires en-dehors de son administration centrale. Le membre de
son cabinet qui prend en charge le dossier, P. Bivas, n'est pas celui qui suit les questions de
santé publique mais le conseiller médicament qui travaille au quotidien avec D. Tabuteau et
I'AFM, et bénéficie ainsi des idées et des expériences de son équipe. Pour mener l'élaboration
du texte, le cabinet s'adjoint les services de deux hauts fonctionnaires de I'IGAS37 et du
Conseil d'État et développe un travail parallèle à celui mené avec les hauts fonctionnaires et
les responsables des institutions de sécurité sanitaire.
L'objectif principal est d'obtenir la création d'une agence de l'alimentation inscrite dans le
champ des institutions de sécurité sanitaire, et construite sur un modèle le plus proche
possible de I'AFM. Ainsi, la position d'une agence unique défendue par la santé semble n'être
qu'une position tactique visant à s'assurer, en contrepartie de la création d'une agence
distincte, de sa vocation sanitaire, et du pilotage de sa création par le ministère de la santé
dans le cadre d'une loi unique38. C'est d'ailleurs à cette fin qu'est forgée la formule < sécurité
sanitaire des aliments > permettant de marquer en termes cognitifs la vocation de la future
structure plus clairement que le plus logique < sécurité alimentaire ,'n. Ott ne cherche pas ici à
intégrer les services de contrôle des différents ministères au sein d'une agence mais à donner
à cette agence des pouvoirs substantiels sur les contrôles et la possibilité de contourner les
administrations centrales, notamment en s'appuyant directement sur les Préfetsao.
De manière générale, on cherche à éviter les systèmes trop lourds à gérer et qui inquiètent les
acteurs du champ de l'alimentation. On souhaite convaincre I'ANIA, la FCD et la FNSEA
qu'ils ont intérêt à la création d'une agence et rassurer les vétérinaires. H. Gaymard passe
beaucoup de temps à rencontrer les uns et les autres (entretiens avec plusieurs hauts
fonctionnaires de la DGAL, de la DGCCM et de la DGS).
C'est au Sénat que H. Gaymard trouvera ses principaux soutiens politiques. Lors de son
audition par la mission Descours-Huriet le 26 Novembre 1996, il annonce clairement son
orientation : il estime nécessaire de donner à la santé les moyens d'assurer la sécurité sanitaire
37 Inspection Générale des Affaires Sociales
38 Ce point étant confirmé par H. Gaymard lui-même et recoupé auprès de l'équipe de direction de I'AFM. Par
ailleurs la création d'une agence unique ne correspondait pas aux intérêts de l'équipe de direction de I'AFM.
L'origine politique de cette équipe constituait pour elle un handicap dans la perspective des renouvellements qui
devraient obligatoirement suivre la loi. Il lui était plus facile de plaider la continuité à la tête d'une agence des
produits de santé qui s'inscrirait dans le prolongement de I'AFM, que de revendiquer la direction d'une nouvelle
agence universelle.
'n Cette formulation ne paraissant plus logique que dans le monde de la santé, en effet la notion de < sécurité
sanitaire des aliments ) sera d'autant mieux acceptée dans le champ de I'alimentation que la < sécurité
alimentaire > y renvoie à la sécurité de I'approvisionnement.
oo Cette centralité du rôle du Préfet s'inscrit parfaitement dans les schémas que promeut le Commissariat à la
réforme de l'État.
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dans tous les domaines et de développer I'expertise scientifique pour mieux répondre aux
crises. Il affirme que la santé est un < bloc > et ne saurait être < saucissonnée >. Il dit
s'inspirer du modèle de la FDA et vouloir couvrir par une agence unique tous les produits
ingérés par l'homme. Il estime que quel que soit son champ de compétence une agence doit
avoir trois fonctions : l'alerte, le contrôle et l'évaluation du rapport bénéfices/risques (Huriet,
I99la,p 322-335).
Le 2I Janvier 1997, J.-.F Mattei et E. Guilhem rendent public le rapport de la commission
d'enquête parlementaire sur I'ESB et proposent la création d'une < autorité > unique qui serait
pleinement responsable de la sécurité sanitaireal.
Le 29 Janvier, ce sont les sénateurs de la mission Descours-Huriet qui adoptent leur rapport
dont les conclusions rejoignent largement les préoccupations d'H. Gaymard. A cette occasion
ils prennent acte de l'évolution de leurs travaux en modifiant l'intitulé de la mission qui porte
désormais sur < les conditions du renforcement de la veille sanitaire et du contrôle de la
sécurité sanitaire des produits destinés à l'homme en France > et non seulement des < produits
thérapeutiques )).
Ce rapport dresse un constat sévère dans le domaine de l'alimentation :
< les conditions de la sécurité sanitaire des produits alimentaires ne sont pas
aujourd'hui satisfaites.t..] La connaissance des risques liés à I'alimentation est
très insuff,rsante pour fonder une réglementation adéquate, et les autorités
chargées du contrôle ne disposent pas d'une indépendance suffisante par rapport
aux intérêts des producteurs ; leur approche est essentiellement tournée vers la
santé animale, ce qui ne suffit pas à garantir la santé de I'homme > (Huriet, I997a,
p 42).
Il fixe comme cahier des charges pour l'État d'être le garant de la priorité donnée à la
protection de la santé sur toute autre consi dératiotfz ; de définir un point d'équilibre entre
bénéfices et risques adapté pour chaque produit, l'évaluation du rapport bénéfices/risques
étant la norme pour les produits de santé, la recherche du risque minimum et la prise en
compte du principe de précaution devant régir les autres produits ; d'assurer aux institutions
de contrôle une réelle légitimité scientifique et une indépendance fonctionnelle par rapport
aux intérêts des producteurs ; d'établir I'universalité et les missions d'alerte de la veille
sanitaire ; et de relayer ces orientations au niveau communautaire.
Dans le domaine de la veille sanitaire, ce programme se traduit par la proposition de montée
en puissance du RNSP transformé en établissement public à part entière : l'institut de veille
sanitaire (IVS). Dans le domaine des produits de santé, une nouvelle agence aurait vocation à
ar Le Monde du 22 Janvier 1997
a2 critiquant ainsi le rôle des acteurs privés et les procédures d'autocontrôle qui sont la règle pour l'alimentation
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couvdr I'ensemble des produits sur le modèle de I'AFM. Un < comité permanent de la
sécurité sanitaire > présidé par le Premier Ministre devrait assurer la cohérence et la
coordination de l'ensemble des institutions de sécurité sanitaire.
Dans le domaine de l'alimentation la mission Descours-Huriet développe une vision
< maximale >> d'une agence d'expertise, de contrôle et de réglementation en proposant :
< la création d'un nouvel établissement public, I'Agence de sécurité sanitaire des
produits alimentaires. Elle aurait une double mission : d'une part, assurer le
contrôle et garantir la sécurité des produits alimentaires, en lieu et place des
services du ministère de I'agriculture et de I'alimentation et du ministère de
l'économie et des finances, et d'autre part, assurer le contrôle du médicament
vétérinaire, à la place de I'Agence du médicament vétérinaire qui y serait intégrée.
Cette Agence serait placée sous la tutelle des ministères de la santé, de
I'agriculture, de l'économie et des finances, et de I'industrie. Elle aurait
compétence pour proposer aux ministres chargés de la santé et de I'agriculture
touté modification de la réglementation concernant la sécurité sanitaire des
produits alimentaires.
Il serait ainsi mis fin à ce qui peut s'analyser comme un " mélange des genres " et
qui est préjudiciable, tant à la confiance des consommateurs qu'à la réalité de la
sécurité sanitaire des produits alimentaires. > (Huriet, 1997a, p 65)
La prise de position du Sénat en faveur de deux agences distinctes est présentée comme une
conséquence de l'arythmie du développement des principes de la sécurité sanitaire dans les
domaines des produits de santé et de l'alimentation, arythmie qui ferait courir un risque
d'échec à une agence uniquea3. L'alimentation doit, dans le cadre d'une structure propre mais
au service de la même mission, rattraper d'abord son retardaa.
Il est impossible de connaître précisément le degré d'articulation qui a pu exister entre les
démarches du secrétariat d'Etat à la santé et de la mission Descours-Huriet mais il est certain
que des échanges réguliers ont eu lieu, et on ne peut que constater que la position du Sénat
contribue à accentuer fortement la pression dans le sens souhaité par H. Gaymardas. On est ici
loin de la < petite >> agence d'expertise chère à la DGAL et à la DGCCRF. Le rapport
sénatorial provoque un choc au ministère de I'agriculture mais la majorité des fonctionnaires
continuent à penser que cette initiative sénatoriale n'aura pas de suites (entretiens)
o' Dans une autre partie du rapport cette prise de position est également expliquée par les enseignements tirés du
bilan de la FDA dont le directeur regrette le caractère universel facteur de lourdeur et de dysfonctionnements
oo Cette argumentation ne convainc pas les sénateurs socialistes qui émettent des réserves vis à vis des
conclusions de la commission et revendiquent la création d'une agence unique (Huriet, 1997,pp 73'74)
o' Mise à part la question de I'agence unique qui n'était de toute façon pas I'objectif réel de la santé et avait peut-
être déjà été tranchée dans le cadre des discussions interministérielles.
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2.3. L'heure des décisions politiques
L'arbitrage du Premier Ministre
Pourtant, au début de I'année 1997, de nombreux facteurs convergent pour contribuer à une
décision. L'actualité de la < vache folle > et des crises de sécurité sanitaire n'a pas disparu et
appelle une réponse politique dans un contexte où se ressent déjà selon certains témoignages
la perspective de la dissolution de l'Assemblée National"o6. Pa, ailleurs il y a désormais un
projet sur la table, celui des sénateurs, qui correspond à l'orientation souhaitée par la santé.
Enfin le chantier de la réforme de l'État avance peu et il y a 1à une occasion de I'illustrer.
Les débats interministériels sont vifs. Le ministère de l'agriculture récuse la légitimité et la
compétence de la santé sur l'alimentation, cherche à limiter drastiquement les compétences de
la future agence dont la création semble inévitable, et se bat pour préserver la maîtrise de ses
services de contrôle, appuyé par le ministère des finances.
Le 17 Février 1997 une réunion de ministres présidée par A. Juppé décide, à coté de la
création de I'IVS et d'une agence des produits de santé construite sur le modèle de I'AFM, de
la création d'une structure propre à I'alimentation et tournée vers la veille et l'expertise
(entretiens et Le Monde des 19 et 20 Février 1997).
Le moment < extraordinaire v des I7 etlS Février 1997
Malgré cet arbitrage, les divergences restent fortes au sein du gouvernement comme le montre
la conjonction des évènements des 17 et 18 Février 1997. En effet, le 17 Février à lieu la
réunion de ministres. Le 18 Février P. Vasseur présente en première lecture à I'Assemblée
Nationale le projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées, tandis que H. Gaymard
répond au Sénat à une question orale avec débat présentée par C. Huriet sur les suites que le
gouvernement entend donner au rapport de la mission d'information. Le résultat est loin de
ressembler à de la stéréophonie. Les contradictions sont flagrantes.
A l'Assemblée, P. Vasseur défend la logique de filière et l'action de son ministère et des
services vétérinaires. Il pourfend les velléités de fusion ou de rattachements administratifs.
Le rapporteur du projet R. Beaumont, donne le ton :
<Je veux saluer en vous [...] le premier ministre de l'alimentation.[...] il était
logique d'associer alimentation et agriculture. Cela me semble une évidence
a6 Les numéros du Monde des 9 Septembre et 3 Octobre 1996 montrent que J. Chirac I'a évoquée dès l'été 96 et
que les formations de la majorité s'y préparent depuis la rentrée
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rare. ) (JO des débats, p1061) < La richesse de la France, du point de vue de la
qualité sanitaire et de la qualité organoleptique, nous empêche de calquer notre
système de contrôle sur celui des autres pays. [...] Le pays de la gastronomie et du
savoir-vivre doit avoir des structures particulières adaptées à toutes les
spécificités des produits du terroir.o (JO des débats, p1062)
Concernant les arbitrages gouvernementaux, P. Vasseur indique
( Il convient de bien différencier l'évaluation [des risques sanitaires et
nutritionnels liés à I'alimentation] , qui relève des scientifiques, de la gestion des
risques, notamment la réglementation et le contrôle, qui dépendent du politique et
de l'administration. Le politique doit assumer ses responsabilités, il ne doit pas
chercher à s'en défausser. [...] Nous avons décidé de mettre en place un
organisme de < veille sanitaire > doté de moyens propres, qui sera chargé de
l'expertise ainsi que de la surveillance du réseau d'alerte et de l'évaluation des
contrôles. Il sera placé sous l'autorité des ministres compétents. > (JO des débats
p 10s9-1060).
Il propose pour cette structure le nom < d'Institut national de la qualité des denrées
alimentaires > (JO des débats plI44) et évoque la possibilité d'une création par la voie
réglementaire (JO des débats p1060) ce qui constitue une position très en retrait.
Mais chaque orateur insiste fortement sur la nécessité d'une meilleure coordination de
I'expertise au sein de cette agence. Le gouvernement doit faire face à I'opposition du groupe
socialiste qui demande avec force la création d'une agence de l'alimentation d'expertise et de
contrôle, position soutenue par certains élus RPR47, et à la pression de J.-F. Mattei qui
réclame une agence unique chargée de l'évaluation et de la gestion du risque.
Ce débat a lieu dans une certaine tension et un malaise palpable. En effet, les parlementaires
de la majorité, même les plus proches du secteur agricole, avaient été nombreux à reprocher à
P. Vasseur le caractère parcellaire et inachevé de son texte, en décalage avec les attentes de
l'opiniona8 (entretien avec des hauts fonctionnaires du ministère de l'agriculture).
Au Sénat, la tonalité est très différente. Tenu par les arbitrages interministériels H. Gaymard
reste dans le flou, il évoque la création d'une nouvelle structure qui, sur le modèle des autres
ot Philippe Vasseur était privé de toute marge de manæuvre. Ayant compris que la création d'une agence était
inéluctable, le Ministre et son entourage avaient souhaité faire en sorte que le ministère de la santé ne soit pas le
pilote du processus législatif. A cette fin ils avaient suscité un amendement du RPR portant création d'une
agence qui, s'il avait été adopté dans le cadre de ce texte, aurait permis au ministère de I'agriculture de reprendre
la main et d'éviter I'insertion de la question des risques alimentaires au sein d'une loi de sécurité sanitaire.
Matignon ayant désavoué cette initiative, les parlementaires RPR concernés avaient du retirer en séance leur
amendement immédiatement repris par les socialistes. (entretiens avec des hauts fonctionnaires du ministère de
I'agriculture)
a8 D'ailleurs le Conseil d'État avait rendu le 14 Novembre 1996 un avis très critique estimant qu'il ne s'agissait
que < d'une solution provisoire en attendant une réforme plus profonde > et qu'il conviendrait dans une future
réforme de < renforcer la nécessaire indépendance des contrôleurs par rapport aux intérêts économiques des
professions contrôlées > (Le Monde du l9 Février 1997)
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institutions de sécurité sanitaire4e, bénéficierait d'une grande autonomie dans I'exercice de ses
missions et devrait se fonder sur le principe de précaution. Mais au Sénat, H. Gaymard n'a
pas besoin de développer sa pensée. Les sénateurs s'en chargent en rappelant avec force les
conclusions de la mission Descours-Huriet. F. Autain, au nom du groupe socialiste, défend la
position maximaliste de l'agence unique d'expertise et de contrôle.
Entre I'Assemblée Nationale et le Sénat, entre l'agriculture et la santé, la différence de ton et
d'orientation est flagrante.
L'arbitrage du 17 Février ne marque donc qu'une étape et non un aboutissement du processus
d'élaboration du projet. Si le ministère de l'agriculture a réussi à imposer la création d'une
agence distincte d'évaluation des risques, il est clair que les divergences d'interprétation de
cette notion sont encore grandes.
La oroposition de loi Huriet et les nouveaux équilibres du débat
Mais le processus l'élaboration du texte se poursuit. A. Juppé a donné mission au secrétariat
d'État à la santé de préparer le texte de la loi unique qui doit donner naissance à l'agence de
l'alimentation et aux autres institutions de sécurité sanitaire. De nombreuses réunions
interministérielles ont lieu qui sont difficiles et conflictuelles.
Très rapidement le gouvernement constate que le calendrier parlementaire ne permettra pas
d'examiner le texte avant l'échéance normale de la législature en Mars 1998. Cette question
de calendrier parlementaire décide du choix de s'appuyer sur une proposition de loi
sénatoriale, puisque seul le calendrier du Sénat permet une première lecture dans des délais
raisonnables (entretien avec des hauts fonctionnaires et membres de cabinet ministérielss0).
Le gouvernement prend donc contact avec C. Huriet, C. Descours et J.-P. Fourcade pour
obtenir leur accord et les associer à la préparation du texte. Les sénateurs, qui avaient de toute
façon décidé de déposer une proposition de loi acceptent de le faire en partenariat avec le
gouvernementsl.
'n comme I'agence des produits de santé organisée sur le modèle de I'AFM et dotée de larges pouvoirs de
contrôle.
'o Cette explication est confirmée par tous les acteurs gouvernementaux.5' Les sénateurs interviewés n'évoquent pas cette phase et considèrent avoir naturellement déposé une
proposition de loi dans la foulée de la publication de leur rapport. Le fait qu'ils aient toujours souhaité agir de la
sorte est confirmé par le compte-rendu de la réunion de la commission des affaires sociales du Sénat du 29
Janvier au cours de laquelle J.-P. Fourcade annonce que le rapport débouchera sur une initiative législative.
Lors du débat du l8 Février 1997, ce dernier déclarera: <La commission des affaires sociales du Sénat [...] a
I'intention d'y faire suite en déposant une proposition de loi, car le Sénat et sa commission des affaires sociales
ne se contentent pas d'écrire des rapports : ils déposent des propositions de loi qu'ils font aboutir ! >.
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La proposition de loi < relative au renforcement de la veille sanitaire et du contrôle de la
sécurité sanitaire des produits destinés à l'homme > est déposée au Sénat le 28 Avril 1997 pat
les présidents des groupes de la majorité sénatoriale et les membres de la mission
d'information, quelques jours après la dissolution de l'Assemblé Nationales2. Evènement tout
à fait exceptionnel, elle est présentée à l'occasion d'une conférence de presse tenue
conjointement par C. Huriet, C. Descours et J.-P. Fourcade pour la commission des affaires
sociales du Sénat et H. Gaymard et P. Vasseur pour le gouvernement, marquant ainsi la co-
production de ce texte par I'exécutif et le législatif.
L'exposé des motif de la proposition reprend le constat et les préconisations du rapport de la
mission d'information, en insistant par ailleurs sur la continuité de la démarche du Sénat sur
la sécurité sanitaire et la nécessité d'agir de manière pragmatique en tenant compte de
l'existant.
On retrouve dans le texte la création de I'IVS chargé de la surveillance de la santé des
populations, de l'alerte et de la recherche des causes, en un mot de l'épidémiologie ; la
création de I'Agence Française de Sécurité Sanitaire des Produits de Santé (AFSSAPS)
couvrant l'ensemble des produits de santé et dotée d'une organisation et de pouvoirs calqués
sur ceux de I'AFM. Le Conseil National de Sécurité Sanitaire (CNSS) doit, sous la présidence
du Premier Ministre et avec la participation des ministres concernés et des directeurs généraux
des institutions de sécurité sanitaire, assurer la cohérence et la coordination des politiques
publiques, du travail gouvernemental, et de la gestion des crises.
L'Agence Française de Sécurité Sanitaire des Aliments (AFSSA) est un établissement public
placé sous la triple tutelle des ministres chargés de la santé, de l'agriculture et de la
consommation. Elle a pour mission < d'évaluer les risques sanitaires et nutritionnels des
aliments, y compris de l'eau, destinés à la consommation par l'homme, depuis la production
des matières premières jusqu'à la distribution au consommateur final. >
Dans ce cadre, elle dispose du droit d'auto saisine et rend public ses avis, elle remplit une
mission générale de conseil du gouvernement, de coordination de la coopération scientifique
européenne et internationale de la France, et de veille scientifique. L'agence assure le
fonctionnement des structures consultatives d'expertise et peut s'y substituer dans des
conditions définies par décret en Conseil d'État. Elle participe à la coordination et à
l'évaluation des dispositifs de vigilance.
On peut dès lors ce demander si I'objectif d'H. Gaymard n'était pas dès l'origine de favoriser la reprise d'un
textô sénatorial ce qui était de nature à renforcer son partenariat avec les sénateurs et sa position
interministérielle (ce que laisse suggérer les témoignages de ses collaborateurs).
s2 quiintervientle22 Avril 1997
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Elle < veille à la bonne organisation, à la qualité et à l'indépendance > des contrôles, elle est
consultée sur les programmes de contrôle, et peut demander aux Préfets de faire procéder à
des contrôles par les agents des seruices de l'État.
Pour remplir ses missions elle peut diligenter ses propres personnels ou provoquer
l'intervention des co{ps d'inspection et de contrôle de l'État.
Elle est obligatoirement consultée sur tous les projets de dispositions réglementaires
d'application des titres IV et IV bis du chapitre VII du livre VIII du code rural, relatifs à la
qualité sanitaire des denrées destinées à I'alimentation humaine.
Comme on le voit il s'agit là de très larges prérogatives. Si la définition des missions et la
vocation principale d'expertise et d'évaluation des risques de I'agence correspondent aux
souhaits du ministère de l'agriculture et de la DGCCRF, les pouvoirs dont elle est dotée en
matière de contrôles ne sont pas négligeables. L'agence détient une capacité d'influence réelle
sur la conception des contrôles et l'organisation de l'activité des services de l'Etat. Elle peut
par ailleurs se substituer à l'autorité hiérarchique pour déclencher des contrôles et faire
intervenir les agents de l'État. Par contre, I'obligation de la consulter pour l'élaboration de la
réglementation est limitée à quelques titre du code rural.
On se trouve donc face à une formule hybride qui, tout en respectant formellement le schéma
de la séparation entre évaluation et gestion des risques, confère à I'agence des pouvoirs qui lui
permettent de peser sur tous les aspects des politiques publiques de sécurité sanitaire des
aliments.
Ce compromis, qui a l'accord de l'ensemble des membres concernés du gouvernement, est
difficile à caractériser mais marque une forte progression des positions du ministère de la
santé et une forte prégnânce du modèle de I'AFM5'. Néatr*oins, les administrations de
l'alimentation gardent leur tutelle sur les services de contrôle et surtout I'intégralité des
pouvoirs de police sanitaire et la maîtrise de l'élaboration de la législation et de la
réglementation.
Face à ce projet, les anticipations divergent. Le ministère de I'agriculture considère que
l'adoption parallèle du projet de loi sur la qualité sanitaire des denrées et de la future LOA lui
permettront de consolider son leadership. Le secrétariat d'État à la santé fait quant à lui le pari
que cette étape est suffisante pour rendre inéluctable le basculement des politiques publiques
de sécurité des aliments dans le champ sanitaire (entretiens avec des anciens membres des
cabinets des deux ministres).
53 Il faut en effet souligner que personne n'a jamais évoqué la création d'autorisations de mise sur le marché
(AMM) pour les aliments et que I'AFM ne dispose que d'une petite inspection interne. Pour I'essentiel ce sont
les services des Directions Départementales de I'Action Sanitaire et Sociale qui mènent les inspections à sa
demande. Le schéma d'organisation de I'AFSSA proposé ici n'est donc pas si différent que cela de celui de
I'AFM
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3. LA PR POSITION DE LOI HURIET ENTRE TION
EXAMEN P 1997 
-
1998)
3.1. Les suites de I'alternance : tout est à refaire ?
L'alternance politique et la victoire de la gauche aux élections législatives le 2 Juin 1997
bouleversent I'environnement dans lequel se développait le projet d'agence de sécurité
sanitaire de I'alimentation. L'alternance modifie les équipes, les configurations politiques et
administratives, et rend inévitable un nouveau processus de décision interministériel.
Une nouvelle confipuration nolitioue
La nouvelle majorité a-t-elle une nouvelle orientation sur les questions de sécurité sanitaire ?
Si I'on se réfère aux débats qui ont eu lieu au cours des mois précédents cela ne paraît pas très
clair. Les sénateurs socialistes de la commission des affaires sociales, tout en soutenant la
démarche générale du rapport Huriet, ont réclamé la création d'une agence unique
d'évaluation et de gestion des risques (Huriet, 1997a). A l'Assemblée Nationale, au cours du
débat sur le projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées, les députés socialistes ont
déposé et vigoureusement défendu des amendements visant à créer une agencs d'évaluation et
de gestion des risques qui soit spécifique à l'alimentation. Au PS personne ne se souvient
d'un débat sur le sujet.
Pourtant, le programme du PS pour les élections législatives de 1997 prévoit la création d'une
agence de sécurité sanitaire unique au champ très large (produits de santé, alimentation, eau,
air) chargée de la surveillance, terme vague s'il en est, de ces produits et milieuxsa.
La déclaration de politique générale prononcée par L. Jospin le 19 Juin devant l'Assemblée
Nationale indique :
< La sécurité, c'est aussi et on I'a trop longtemps oublié la sécurité sanitaire, la
santé publique. Avant la fin de I'année, sera mise en place I'Agence de sécurité
sanitaire dont notre pays a besoin. >
Le principe de l'agence unique est donc clairement affirmé même si ses contours et ses
compétences restent vagues.
On peut voir ici la patte de l'équipe de B. Kouchner et de D. Tabuteau. En effet B. Kouchner
retrouve le ministère de la santéss et ses anciens collaborateurs de 1992-93 sont placés à des
5a Le Monde du 3 Mai 1997
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postes clés. Son cabinet est dirigé par M. Hirsch, ancien conseiller officieux56 et comprend
notamment G. Duhamel, conseiller en charge à son cabinet de la sécurité sanitaire, également
un ancien de l'équipe de 1992, tout comme Claude Lavigne ou Philippe Duneton, futur
Directeur général de I'AFSSAPS. Un autre ancien membre officieux de son cabinet est A.
MorellesT qui, depuis la campagne présidentielle de 1995, joue un rôle important dans la
préparation des discours de L. Jospin et l'a suivi à Matignon. Toujours à Matignon on
retrouve en charge des questions de santé D. Jourdain-Menninger, son ancienne directrice-
adjointe de cabinet. Quant à D. Tabuteau lui-même il est toujours directeur général de I'AFM,
mais joue immédiatement un rôle de conseil important auprès de B. Kouchner avant de
rejoindre à l'automne le cabinet de M. Aubry comme directeur-adjoint en charge de la santé.
B. Kouchner a lui-même pris position pour une agence unique dans Le Figaro au début de
l'année 1997. Son objectif est désormais de faire évoluer le projet des sénateurs et d'obtenir la
création de cette agence unique. I1 semble bien qu'A. Morelle ait joué un rôle crucial dans la
prise en compte de cet objectif dans le programme du PS et la déclaration de politique
générale du gouvemementss. La nouvelle équipe en charge de la santé connaît donc
parfaitement les dossiers, elle est immédiatement passée à l'offensive autour du projet
d'agence unique, non pas cette fois par tactique mais avec la volonté réelle et I'espoir
d'aboutir (entretiens avec les membres de I'entourage de B. Kouchner).
Le nouveau ministre de l'agriculture est Louis Le Pensec. I1 hérite à la fois du projet d'agence
de sécurité sanitaire, du projet de Loi d'Orientation Agricole dont le principe est confirmé par
L. Jospinse, et de I'objectif de mettre en place une modulation des aides communautaires60 qui
fait figure d'épouvantail dans de nombreux secteurs de la FNSEA.
Il est difficile d'évaluer si l'alternance se traduit ou non par un affaiblissement de la position
politique du ministère de l'agriculture. D'un côté, l'électorat de la nouvelle majorité est moins
agricole, plus urbain, plus sensible aux questions de qualité de vie, d'environnement et de
santé publique, la présence des verts au sein de la majorité renforce cette dimension ; de
l'autre, L. Le Pensec doit mener des réformes ambitieuses en maintenant la paix dans les
campagnes et ceci dans un contexte de cohabitation où les questions agricoles peuvent offrir
un terrain privilégié d'offensive pour la droite et surtout pour le Président de la République,
ce qui lui assure une certaine protection de la part du Premier Ministre.
55 rnême s'il n'est plus que secrétaire d'État et placé sous la tutelle de M. Aubry
56-
- I rop Jeune enarque pour être officiellement membre le cabinet, il est auditeur au Conseil d'État et conseiller
iylaitug du ministère de la santé en 1992-93
" Trop jeune énarque également en 1992-93, officiellement inspecteur adjoint à I'IGAStt En lien direct avec D. Tabuteau au moins sur le deuxième point
5e Egalement au cours de sa déclaration de politique générale devant le parlement
60 Il s'agit de procéder à une redistribution d'une partie des aides issues de la PAC et qui bénéficient surtout aux
grandes exploitations céréalières.
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En tout cas, la DGAL est sur la défensive. Elle propose au ministre de poursuivre les réformes
engagées6l mais anticipe la possible nécessité d'aller plus loin. Analysant l'évolution du
rapport de force comme lui étant très défavorable, elle propose des concessions importantes
afin d'éviter le basculement total de I'alimentation dans le champ de la santé pui lui apparaît
comme possible. Ainsi, elle incite L. Le Pensec à proposer à B. Kouchner la création d'une
administration unique de l'alimentation en fusionnant la DGAL et des secteurs de la
DGCCRF et de la DGS, ou le placement de la DGAL sous la double tutelle de l'agriculture et
de la santé. L'obsession de la DGAL et des vétérinaires est de préserver la spécificité de
l'approche de l'alimentation et I'unité institutionnelle des vétérinaires62.
Du côté de la consommation, la nouvelle secrétaire d'Etatqui en a la chargeu', M. Lebranchu
est entourée d'une équipe largement issue de la DGCCRF dont un des objectifs est d'obtenir
la révision du projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées.
La commission des affaires sociales du Sénat quant à elle ne reste pas inactive. Lors de sa
réunion du 4 Juin Igg7, J-P. Fourcade et C. Huriet affichent leur volonté de trouver un accord
avec le nouveau gouvernement et d'aboutir à un consensus. Lors de cette séance il est décidé
du surseoir à l'examen du rapport de C. Huriet dans I'attente des contacts avec B. Kouchner,
ce qui semblerait indiquer que le rapport était prêt. Or ce rapport, finalement adopté le 9
Septembre Igg7, traduit un net durcissement du volet alimentation du texte : les pouvoirs de
contrôle de l'agence sont renforcés ; elle participe désormais à l'application de la législation
dans son domaine de compétence; l'obligation de consultation est étendue à l'ensemble du
code rural et à certaines dispositions du code de la consommation; et le Sénat prend position
pour l'intégration à I'agence de l'Agence Nationale du Médicament Vétérinaire'a (ANMV),
qui appartient au Centre National d'Etudes Vétérinaires et alimentaires (CNEVA), qui
constitue la structure d'appui technique et de recherche appliquée du ministère de
l'agriculture.
Ces évolutions de la position du Sénat remettent en cause les arbitrages d'Avril 1997 . On peut
penser que le Sénat a réagit aux positions du nouveau gouvernement en durcissant son point
de vue, ou qu'il s'est senti plus libre de développer ses convictions n'étant plus tenu par
I'accord passé avec l'ancienne majorité gouvernementale. Mais l'hypothèse la plus probable,
au regard du calendrier des travaux de la commission et des entretiens réalisés, est que
6r projet de loi qualité sanitaire des denrées, proposition de loi Huriet en insistant sur la nécessité d'une agence
spécifique de I'alimentation, recentrage de la DGAL sur ses missions sanitaires, mise sous assurance qualité des
sèrvicei de contrôle (prescriptions de la norme EN 45004 relative à I'efficacité et I'impartialité des services de
contrôle) et renforcement de la coordination entre les différentes administrations et services de contrôle
ut Note de M. Guillou à L. Le Pensec du 17 Juin 1997 et ses documents préparatoires, entretiens avec des hauts
fonctionnaires de la DGAL6' Bien que le mot ne figure pas dans I'intitulé de son ministère qui est celui < des PME, du commerce et de
I'artisanat >
uo L'ANMV est un département du CNEVA, il gère la procédure de délivrance des AMM dans le domaine du
médicament vétérinaire, il fonctionne sur un schéma proche de celui de I'AFM, c'est le directeur général du
CNEVA qui détient les pouvoirs de délivrance des AMM
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l'adoption de ce train d'amendements sénatoriaux était prévu dans le scénario préparé par Ia
commission des affaires sociales et l'équipe d'H. Gaymard, afin de pallier la capacité limité
de ce dernier à imposer ses vues dans l'interministériel.
En tout état de cause, la position de principe d'une seule agence prise par L. Jospin, et
l'offensive menée par la santé obligent à rouvrir l'ensemble du débat sur la sécurité sanitaire.
La relative permanence des débats et des positions
La première conséquence de I'alternance est le renvoi aux calendes grecques du projet de loi
relatif à la qualité sanitaire des denrées. Le gouvernement à d'autres priorités parlementaires.
Les désaccords persistant entre l'agriculture et la consommation, Matignon demande à ces
deux ministères de se mettre d'accord avant d'envisager tout examen législatif.
Mais l'élément essentiel est la mise à plat des positions sur la sécurité sanitaire.
La santé propose la création d'un Institut de Veille Sanitaire (IVS)ut et d'une < Agence
Frangaise de Sécurité Sanitaire des Produits > bâtie autour de trois pôles : les produits de santé
auxquels serait appliqué le dispositif de l'agence du médicament mêlant expertise
scientifique, délivrance des AMM le cas échéant, pouvoirs de police sanitaire et contrôler66, l.
médicament vétérinaire dont I'agence serait transferée du CNEVA dans la nouvelle
institution, l'eau et l'alimentation qui seraient dotées d'une structure centrée sur l'expertise
des risques sanitaires qui prendrait la relève du CNERNA et des différents comités existants
et intégrerait le laboratoire d'hydrologie de la DGS67. On ne cherche donc pas ici à modifier
l'architecture des missions avancées pour chaque type de produits par la proposition Huriet,
on joue au contraire la continuité mais on s'appuie sur la décision de principe d'une agence
unique pour réunir ces missions de natures différentes au sein d'une structure commune.
L'agriculture et la consommation opposent à cette approche les positions de principe qui
constituent leur culture commune.
Les deux ministères refusent que la sécurité des aliments soit appréhendée comme celle des
médicaments. L'aliment est à leurs yeux un produit évolutif dont la sécurité sanitaire doit être
recherchée avec la même intensité tout au long de la filière. Face à un objet en permanente
évolution l'analyse bénéfices/risques n'a pas de sens et on doit lui préférer la définition du
niveau de risque acceptable, la minimisation de ce risque et I'application du principe de
65 qui reste conçu sur le même schéma que celui envisagé dans la proposition de loi Huriet
uu Là encore on reste dans le droit fil du texte Huriet
ut Note de présentation générale de la réforme de la sécurité sanitaire du 8 Juillet 1997
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précaution. L'action publique doit donc s'organiser autour de l'application de règles de portée
générale en partenariat avec les acteurs de la chaîne de l'alimentation.
Ils considèrent par ailleurs que la politique de l'alimentation ne saurait se réduire au sanitaire
et estiment qu'elle comporte des dimensions culturelles au-delà même des questions
économiques, et que les démarches de qualité et de sécurité des aliments se recoupent.
Enfin, ces deux départements sont attachés au principe de la séparation entre évaluation et
gestion des risques6s. Ce principe a d'abord une valeur scientifique et méthodologique et
constitue la doctrine des institutions communautaires et internationales de I'alimentation
puisque I'Union Européenne, I'OMC et la FAO l'ont placé au cceur de leurs règles de
fonctionnement. Il correspond également à une conception politique du rôle et de la
responsabilité de l'Etat,les deux ministres considérant qu'il revient à l'autorité politique de
prendre et d'assumer les décisions de gestion des risques6e.
Les deux ministères cherchent à prendre conjointement I'initiative en s'attachant à concilier
ces principes et celui d'une agence unique annoncée par le Premier Ministre. Ils proposent
ainsi de créer une agence de sécurité sanitaire unique limitée à la veille sanitaire et à
l'évaluation des risquesT0. La gestion des risques serait alors assurée par une agence des
produits biologiques et médicaux humains, une agence des médicaments vétérinaire, et par les
pouvoirs publics pour ce qui concerne l'alimentation 71.
Cette proposition remet en cause l'acquis des institutions de sécurité sanitaire en impliquant le
démantèlement de I'AFM et en revenant sur I'autonomie fonctionnelle de la veille sanitaire.
Elle est écartée mais la santé n'est désormais plus la seule à mettre des projets sur la table. La
position de repli est toute trouvée pour I'agriculture et la consommation : amender le texte
Huriet pour le rendre plus compatible avec leurs intérêts et leurs principes d'action (entretiens
avec des anciens membres de cabinet et des hauts fonctionnaires des deux ministères)
Les échanges interministériels ont lieu tout au long des mois de Juillet et d'Août et sont très
tranchés. Le débat partage le cabinet du Premier Ministre. A l'approche de la réunion de
ministres du 26 Août 1997, face aux désaccords persistants, se sont deux notes distinctes que
son cabinet communique à L. Jospin72. Les arbitrages rendus lors de la réunion de ministres
constituent une défaite pour la santé73. La création d'un IVS et de deux agences distinctes,
I'une chargée des produits de santé et organisée sur le modèle de l'agence du médicament,
I'autre couvrant l'alimentation et limitée à l'évaluation des risques est confirmée, et le
6t cf. supra p 12-13
un Notes internes des deux ministères, intervention de M. Lebranchu et L. Le Pensec devant le Sénat le 24
Septembre 1997
to Cette agence se substituerait ainsi à I'IVS, à I'AFSSA telle qu'elle était défrnie dans la proposition de loi
Huriet, et à la partie évaluation des risques de l'agence des produits de santé ; elle traiterait également des
questions liées à I'environnement.
7r Lettre de L. Le Pensec à B. Kouchner du 17 Juillet 1997t' L'une rédigée par C. Chéreau et P. Mauguin, en charge de I'agriculture, I'autre par J. Rigaudiat et D. Jourdain-
Menninger en charge de la santé
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principe de séparation entre évaluation et gestion des risques est adopté comme fondement de
la politique gouvemementale en matière d'alimentation.
La décision de choisir la voie parlementaire et de reprendre la proposition de loi Huriet est
prise lors de cette même réunion de ministres. Elle était envisagée depuis plusieurs semaines
puisque dès le 12 Août MM. Huriet et Descours sont contactés par le cabinet du Premier
Ministre pour évoquer cette possibilité. Les raisons de ce choix n'ont pas changé : la
principale est celle du calendrier parlementaire, l'agenda de l'Assemblée étant occupé par les
grandes réformes de la nouvelle majorité, la seconde est le souhait d'un traitement non
partisan et la recherche d'un large accord qui peuvent être facilités par la reprise d'un
processus parlementaire engagé par la majorité de droite du Sénat. Pour les sénateurs cette
démarche et cette décision constituent une, bonne, surprise (entretiens avec des membres de
cabinets ministériels et des sénateurs).
Plusieurs éléments convergent pour expliquer les arbitrages rendus sur le fonds du projet.
D'abord, le rapport de force n'étaitpas favorable à la santé au sein de la réunion de ministres,
M. Aubry n'avait pu être présente. B. Kouchner faisait face seul à L. Le Pensec mais aussi à
D. Strauss-Kahn et C. Allègre plutôt soutenus par leurs collègues des affaires étrangères et
européennes. Au regard de I'attachement du Premier Ministre à la délibération collective de
son gouvernement cet élément pesait lourd (entretiens avec des membres de cabinets
ministériels).
De plus, aucun acteur du champ de l'alimentation ne s'était prononcé en faveur d'une agence
unique. Les experts et scientifiques consultés, notamment par Matignon, souhaitaient la
création d'une agence spécifique de I'alimentation et remettaient en cause la légitimité de la
DGS et la capacité du corps médical à prendre en charge la question de l'alimentationTa. Ils
considéraient qu'au sein d'une agence unique l'expertise des risques alimentaires risquait
d'être minorée et négligée. Les acteurs sociaux professionnels, qu'il s'agisse de la FNSEA, de
I'ANIA, de la FCD ou des consommateurs d'UFC 
- Que choisir ? étaient également opposés
à l'agence unique.
Par ailleurs, faire le choix d'une agence unique aurait contraint le gouvernement à
profondément amender le texte du Sénat qu'il voulait reprendre alors même que les sénateurs
étaient désormais convaincus de la nécessité de créer deux agences distinctes (entretien, un
sénateur de la commission des affaires sociales).
Enfin, les principes proposés par les administrations de l'alimentation pour guider la
définition des compétences de l'agence ont convaincu le Premier Ministre. Cette conviction a
été emportée sur le fonds mais également grâce à des éléments conjoncturels qui en
renforçaient la légitimité.
73< B. Kouchner a perdu > indique Le Monde du 29 Août 1997
7a Ces experts comme MM Louisot et Pascal ont toujours défendu cette position
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En effet, au cours de la même période, la Commission Européenne décidait de s'appuyer sur
le principe de séparation entre évaluation et gestion des risques pour réformer l'organisation
de ses comités d'expertise scientifiqueTs. Dans deux dossiers d'actualité, celui des OGM et
celui du bæuf aux hormones, la France dans un cas et I'Union Européenne dans l'autre,
étaient allées au-delà des conclusions de l'expertise scientifique. Le gouvernement Juppé
avait décidé d'interdire la mise en culture du maïs transgénique contre l'avis de la
Commission du Génie Biomoléculaire (CGB) qui y était favorableT6. L'Union Européenne
avait maintenu son embargo sur le bæuf aux hormones américain malgré sa condamnation par
I'OMC du fait de I'absence de preuve scientifiqueTT. Celaiustifiait aux yeux des décideurs de
ne pas confier le pouvoir de gestion des crises aux experts. Cette revendication par les
politiques de leur responsabilité et de leur pouvoir de décision coruespondait également à la
culture personnelle du Premier Ministre qui avait consacré une large part de sa déclaration de
politique générale à présenter sa conception de la République et de l'État.
A l'issue de ce processus de décision un constat s'impose : la formidable stabilité des
arguments et des positions des principaux acteurs, qui trouvent leurs racines respectivement
dans les histoires des politiques publiques de I'alimentation et de la sécurité sanitaire. Mais ce
qui apparaît comme relativement nouveau, c'est que les arbitrages rendus ne correspondent
plus à ce qui pouvait apparaître comme un simple arrangement, mais à des conclusions tirées
de l'adoption de principes d'action qui vont guider la définition des positions du
gouvernement jusqu'au terme de l'examen de la proposition de loi et que l'on pourrait
résumer ainsi : la sécurité sanitaire de I'alimentation, oui, mais dans le cadre de la séparation
la plus stricte possible entre l'évaluation et la gestion des risques.
3.2. Devant le parlement
La nréoaration et le déroulement de Lo nremière lecture devant le Sénat
Afin de préparer la première lecture au Sénat qui est prévue \es 24 et 25 septembre, le
gouvernement s'attelle à la préparation de ses amendements au cours des réunions
interministérielles des 28 aoit,2, 8 et 22 septembre. A cette occasion, la consommation tente
de réduire le champ d'intervention de I'agence des produits de santé au bénéfice de l'agence
de l'alimentation qui deviendrait une agence des < autres produitsTs >, la santé défend les
pouvoirs de l'agence de I'alimentation sur les contrôles et sa présence sur le terrain;
t'Décisions 97/4O4ICE du 10 Juin 1997 et97l579lCE du 23 Juillet 1997
76 Entraînant la démission de son président A. Kahn, Le Monde des 14 et 15 Février 1997
77 Le Monde du l0 Mai 1997
78 c'est à dire de I'ensemble des produits à visée non thérapeutiques, le conflit porte ici d'abord sur les
cosmétiques
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l'environnement en demande la co-tutelle ; mais toutes ces tentatives échouent pour en revenir
à une stricte application des conclusions de la réunion du 26 août. La santé obtient gain de
cause sur la première agence désormais dénommée ASSAPS et l'agriculture sur la seconde
devenue AS SATe (comptes-rendus des réunions interministérielles).
Les amendements du gouvernement constituent autant de points de clivage avec la
commission des affaires sociales du Sénat80.
Le gouvernement refuse de reconnaître la vocation de l'agence à participer à l'application de
la législation dans son champ de compétence. Dans le domaine des contrôles il s'oppose à ce
que l'agence procède à un < contrôle des contrôles >>, qu'elle puisse en déclencher et
diligenter à cette fin les personnels de l'État. Ses amendements proposent de limiter les
pouvoirs de I'agence à la possibilité de demander aux ministres de faire procéder à des
contrôles, et de restreindre les motifs de présence sur le terrain de ses agents aux finalités
d'expertise.
A ses yeux l'obligation de consultation de l'agence doit être limitée à certains titres du code
rural concernant directement les aspects sanitaires (titre IV et IV bis du chapitre VII du livre
VIII) et pour ce qui concerne le code de la consommation uniquement sur les dispositions
susceptibles d'avoir une incidence sur la santé humaine. Dans les deux cas le gouvernement
souhaite I'instauration d'une clause de sauvegarde permettant, en situation d'urgence, de
prendre des décisions réglementaires sans consulter I'ASSA.
Le dernier point conflictuel porte sur le périmètre de l'agence. Le gouvernement rejette
l'intégration de l'agence du médicament vétérinaire au sein de l'ASSA.
Au sein du Sénat, la position de la commission des affaires sociales et de C. Huriet n'est pas
partagée par tous. La commission des affaires économiques et du plan s'est saisie du volet
alimentation du texte. Dans l'avis présenté par G. César et qu'elle a adopté à I'unanimité,
cette commission rejoint le gouvernement sur deux points essentiels : la défense des
prérogatives des services de contrôle de l'État et le refus de I'intégration de l'agence du
médicament vétérinaire au sein de I'ASSA. I1 y a donc au sein du Sénat un clivage clair entre
ces deux commissions.
Le débat qui a lieu au Sénat les 24 et 25 Septembre 1997, à I'occasion de l'examen du texte
en première lecture, porte la marque de ces oppositions. Un large accord se fait très vite sur
les autres volets de la proposition de loi.
tn le < F > de < française > avait été supprimé lors de l'examen par la commission des affaires sociales du Sénat.
Il faut en effet rappeler que lorsqu'une proposition de loi est inscrite à I'ordre dujour, c'est en première lecture
le texte issu de la commission qui est débattu et non le texte initial de la proposition
80 Compte-rendu de la réunion interministérielle du 22 Septembre 1997. On laissera désormais volontairement
de côté les autres volets de la Loi sauf quand ils ont une incidence directe sur le champ de I'alimentation. Il
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Pour ce qui concerne I'ASSA, le champ d'intervention de l'agence et I'organisation des
missions d'expertise ne donnent lieu qu'à des débats d'ajustement8l. Mais sur les autres
dispositions, les sénateurs de la commission des affaires sociales estiment que les
amendements gouvernementaux rompent l'équilibre que la proposition de loi avait trouvé
entre principes de sécurité sanitaire et prise en compte des spécificités de l'alimentation :
< Nous ne pouffons retenir ces amendements, qui tendent à faire de I'Agence de
sécurité sanitaire des aliments une coquille vide, un simple club d'experts. Nous
ne pouïons accepter de cautionner une réforme en trompe-l'ceil qui ferait croire
aux Français que tout a changé en matière de sécurité des aliments, alors que rien
n'aurait changé. > (C. Huriet, JO des débats du Sénat, séance du24109197).
Le Sénat reproche au gouvernement d'avoir été l'otage des administrations et repousse ses
amendements. Il va même plus loin puisqu'il propose d'intégrer au sein de la nouvelle
structure non seulement l'agence du médicament mais l'ensemble du CNEVA. I1 souhaite
ainsi de pousser plus loin la rationalisation du champ de l'expertise, garantir la viabilité de
I'ASSA en lui donnant une taille critique, et assurer sa crédibilité sur la scène nationale en
comparaison de I'ASSAPS et sur la scène européenne et internationale. Ce point donne lieu à
un débat houleux avec les sénateurs de la commission des affaires économiques et le vote
favorable n'est acquis qu'à une voix de majorité&z. Le gouvernement, non préparé à cet
amendement, avait demandé son rejet afin de pouvoir y réfléchir*3. Sont I'impulsion de F.
Autain, le Sénat introduit par ailleurs une autre dimension dans le texte : l'idée qu'il ne s'agit
que d'une étape et qu'un rendez-vous doit d'ores et déjà être pris pour les étapes suivantes.
C'est ainsi que sont adoptés deux amendements prévoyant un rapport de l'agence sous deux
ans sur la rationalisation de l'expertise scientifique dans son champ de compétence, et une
révision de la loi par le Parlement sous trois ans.
Au cours de cette première lecture, le Sénat consacre donc la montée en puissance du rôle du
ministère de la santé et la vocation des principes de sécurité sanitaire à s'appliquer à tous les
déterminants de la santé humaine. Il estime être à la fois I'initiateur et le garant de cette
évolution et avoir comme responsabilité d'assurer la crédibilité de I'agence de I'alimentation
et la réalité de ses missions et de ses pouvoirs. Partenaire du gouvernement sur la démarche
générale du texte, il s'oppose à lui quand il considère que ce dernier < abdique > face aux
logiques sectorielles qui s'opposent à la marche en avant de la santé publique. Enfin, ce texte
n'est pour les sénateurs qu'une étape, qui en suit d'autres et en appelle d'autres. Cette
s'agit de la création de I'IVS, de I'ASSAPS (puis AFSSAPS), du CNSS et des dispositions relatives à la
transfusion sanguine, aux greffes, aux dispositifs médicaux, aux biomatériaux,.,.
8l Néanmoins parfois significatifs comme lorsqu'ils débouchent sur l'élargissement de son champ d'intervention
à I'alimentation animale ou qu'ils portent les allégations santé
82 l5 voix contre l4 selon la majorité des récits.
83 cf. infra
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orientation et les points de clivage auxquels elle renvoie ne varieront pas jusqu'à la
commission mixte paritaire.
Un suiet nouveau : l'intésration du CNEVA et le nérimètre de I'asence
Le CNEVA regroupe depuis 1988 les anciens laboratoires nationaux de référence de l'État. Il
dispose d'une capacité d'expertise importante et regroupe plus de 600 personnes. Il est chargé
d'une mission d'appui scientifique et technique pour tout ce qui concerne la sécurité de
l'alimentation humaine et la santé animale; il est par exemple chargé du suivi de I'ESB. On
peut estimer qu'environ 1i3 de son activité est tournée vers I'hygiène alimentaire et 213 vers
la santé animale. Un segment de son activité correspond donc à un appui technique aux
filières sans rapport direct avec la santé humaine mais une large partie de ses missions sont
proches de celles qui sont prévues pour I'ASSABa. C'est cette proximité des missions qui
emporte la décision au Sénat.
Le gouvernement semble surpris par cet amendement. Pourtant la question du CNEVA était
présente dans les débats depuis longtemps. Ses dirigeants avaient été auditionnés par la
mission Hurietss. L'existence du CNEVA et la nature de ses missions remontaient au cabinet
de la santé à travers les notes de la DGS dès 1996 (entretien, un haut fonctionnaire de la
DGS), et il était régulièrement évoqué quand était traité le problème de I'agence du
médicament vétérinaire. Mais il semble bien que I'idée de son intégration à l'agence
appartienne à C. Huriet et ait été formalisée quelques jours avant Ia première lecture au
Sénat86.
Dans un premier temps, la réaction du ministère de l'agriculture a été très négative. Après
avoir perdu suite aux lois de décentralisation ses laboratoires départementaux, la DGAL
risquait de perdre son bras armé en matière de santé animale et de recherche appliquée. Si la
direction de la DGAL y était donc opposée, le débat au sein des vétérinaires évoluait
différemment. Très vite les chercheurs du CNEVA ont estimé que I'ASSA pouvait leur offrir
un meilleur cadre d'épanouissement et de reconnaissance de leurs compétences scientifiques.
Les syndicats des personnels du CNEVA se sont montrés favorables à cette idée à la
condition que son unité et l'intégralité de ses missions soient préservés. Pour les vétérinaires
inspecteurs de la DGAL l'intégration du CNEVA devenait une chance d'assurer au sein de
l'agence la prédominance de la culture vétérinaire et de I'approche de l'alimentation qu'elle
implique. D'une façon plus large, la profession vétérinaire pouvait ainsi espérer exercer son
8a Même si les activités d'hygiène alimentaires portent plus sur la méthodologie des contrôles que sur
l'évaluation des risquestt Le 26 Octobre 1996 (Huriet, 1997a)
tu Point recoupé au cours de plusieurs entretiens même si certains acteurs indiquent que cette idée aurait été
inspirée par I'entourage de Bernard Kouchner
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leadership sur une activité émergente, l'évaluation des risques alimentaires, qui était jusqu'à
présent principalement entre les mains des médecins qui siégeaient au CSHPF et dans les
commissions spécialisées (entretiens avec des hauts fonctionnaires de la DGAL, des
responsables et syndicalistes du CNEVA).
Ce pari sur l'avenir et I'objectif de renforcer le poids du ministère au sein de I'ASSA ont pesé
plus lourd que la remise en cause d'une conception de l'agence limitée à la coordination de
l'expertise et privée de tout pouvoir de gestion des risquessT, et ont fini par convaincre le
ministère de l'agriculture.
La marche vers la lecture d|finitive
La question du CNEVA mise à part,le gouvernement arrive devant I'Assemblée Nationale
avec les mêmes positions qu'avant la première lecture par le Sénat.
L'Assemblée s'est saisie tardivement de ce texte. B. Kouchner n'est auditionné que le 3
Décembre 1997 par la commission des affaires socialesss qui a désigné A. Calmat comme
rapporteurse. Mais sur le volet alimentaire du texte, le principal partenaire du gouvernement
est la commission de la production et des échanges qui s'est donné comme rapporteur pour
avis D. Chevallier. C'est cette commission qui donne le ton sur I'ASSA: elle adopte le 10
Décembre son rapport qui reprend les conclusions du gouvernement. La commission des
affaires sociales qui n'adopte son rapport que le 16 Décembre rejoint la plupart de ses
positions.
Au cours des débats qui ont lieu les 8 et 13 Janvier 1998, c'est désormais L. Le Pensec qui
représente le gouvernemente0 pour la discussion du titre III relatif à I'ASSA qui retrouve à
I'occasion son nom d'AFSSA. Les positions du gouvernement, soutenues par D. Chevallier et
sa commission, I'emportent facilement, parfois contre l'avis d'A. Calmat.
Un certain hiatus s'installe entre la tonalité modérée du débat sur I'AFSSA et les positions
très < sanitaires > de nombreux parlementaires comme A. Calmat, J.-F. Mattei (DL) et A.
Aschieri (vert). Ces parlementaires donnent en effet au CNSS une mission de gestion des
crises sanitaires et de pilotage des politiques publiques de sécurité sanitaire plus volontariste
que dans la version du Sénat. Ils poussent également à la création d'une agence de sécurité
sanitaire environnementale que le gouvernement renvoie aux conclusions d'un rapport
87 puisque c'est alors I'agence qui délivre les AMM pour les médicament vétérinaire
88 son intitulé exact est commission des affaires culturelles familiales et sociales
8e A. Calmat, député PS était déjà le rapporteur de la loi sur la transfusion sanguine qui a donné naissance à
I'AFM en 1992-93, il est proche de B. Kouchner et de son équipe
no M. Lebranchu intervient dans le débat général mais le ministre de I'agriculture défend seul les positions du
gouvernement au cours de la discussion des articles
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parlementaire, ouvrant ainsi la voie à une nouvelle étape de développement de la sécurité
sanitaireel.
Le texte adopté par l'Assemblée entérine les amendement gouvernementaux, confirme
l'intégration totale du CNEVA et du laboratoire d'hydrologie de la DGS mais restitue le
pouvoir de délivrance des AMM du médicament vétérinaire aux ministrese2. I1 élargit les
missions de l'agence aux OGM, établit la publicité obligatoire de l'ensemble des avis de
I'agence et confère le droit de saisine aux associations de consommateurs agrées. Le délai de
révision de la loi par le Parlement est porté à 5 ans.
Lors de la deuxième lecture au Sénat, le 26 Février 1998, le débat se concentre sur les
compétences de I'AFSSA. Louis Le Pensec est également présente3. Il ne cherche pas à
rentrer dans la discussion détaillée des amendements mais expose le corps de doctrine du
gouvernement sur l'alimentation qui fonde son opposition aux amendements du Sénat. Le
Sénat prend acte de l'accord du gouvernement sur le CNEVA mais maintient I'ensemble de
ses positions, rétablit son texte et restitue I'AMM des médicaments vétérinaires à l'agence. Le
Sénat va même plus loin. Faute d'obtenir le rattachement des laboratoires d'analyse de la
DGCCRF il adopte le principe de I'intégration des autres structures de recherche, renvoyant
ses modalités à un décret en conseil d'Etat. Par ailleurs, il dote I'AFSSA de larges pouvoirs de
police sanitaire en application du code de la consommation (saisie, rettait, destruction,...).
S'il ne s'agit pas de provocation, cela y ressemble, l'épreuve de force courtoise se poursuit.
La deuxième lecture à l'Assemblée, le 8 Avril 1998, est une formalité et entérine à
l'unanimité le retour au texte adopté en 1è" lecture. Dès lors l'essentiel va se jouer au sein de
la commission mixte paritaire qui réunit sous la présidence de J.-P. Fourcade un nombre égal
de députés et de sénateurs parmi lesquels les principaux acteurs du débatea. La volonté
d'accord est générale et celui-ci est trouvé sans grandes difficultés rejoignant largement les
positions du gouvernement et de I'Assemblée Nationale. Ainsi, la contribution de l'agence à
I'application de la législation est abandonnée tout comme ses pouvoirs de police sanitaire. Ses
compétences en matière de contrôle sont réduites à des missions d'évaluation, de
recommandation et d'interpellation. Le champ de consultation obligatoire de I'AFSSA est
large mais pondéré par une procédure d'urgence qui permet dans certains cas de l'éviter.
er Ce rapport réalisé par A. Aschieri et O. Grzegrzulka (PS) sera remis au Premier Ministre en Novembre 1998 et
débouchera sur une proposition de loi des verts en cours d'examen devant le parlement, adoptée en première
lecture à I'Assemblée Nationale en Avril 2000
e2 de la santé et de I'agriculture, position toujours motivée par une stricte séparation entre évaluation et gestion
du risque.
e3 Le dispositif gouvernemental est le même qu'à l'Assemblée Nationale
e4 notamment C. Huriet, C. Descours, G. César, F. Autain, N. Borvo et D. Braye pour le Sénat, J. Le Garrec
(Président de la commission des affaires culturelles, familiales et sociales), A. Calmat, D. Chevallier, J.-F.
Mattei, A. Aschieri, G. Perrin-gaillard, H. Gaymard pour I'Assemblée Nationale.
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Néanmoins I'intégration du CNEVA est acquise avec I'ensemble des pouvoirs liés au
médicament vétérinaire.
Les deux chambres du Parlement adoptent ces conclusions et donc le texte définitif à
I'unanimité le 4 Juin 1998 pour le Sénat et le 18 Juin 1998 pour I'Assemblée Nationale. Tout
le monde avait intérêt à cet accord et à ce vote unanime . Sur tous les volets autres que
I'AFSSA la convergence entre les trois parties prenantes était réelle et totale. Le consensus
rend le gouvernement inattaquable sur le sujet et légitime fortement les nouvelles institutions.
Il permet au Sénat, malgré les compromis auxquels il a du consentir de valoriser son rôle dans
la production de ce texte et de revendiquer son droit de patemité.
Mais il est intéressant de regarder quel sens C. Huriet donne à cet accord, le 18 Juin devant le
Sénat:
< Certes, cette loi n'est pas parfaite et, Sur certains points, nous ne sommes pas
allés aussi loin que nous I'aurions voulu.[...]
Mais je pense que nous avons engagé, dans le domaine de la sécurité sanitaire des
aliments, un mouvement inésistible. Tôt ou tard - et j'espère assez tôt, l'évolution
des structures administratives accompagnant celle des aspirations à la sécurité
sanitaire - I'on se rendra compte qu'il est préférable de distinguer les autorités
chargées de la gestion des risques sanitaires de celles qui ont en charge de
légitimes préoccupations économiques.
Avec cette proposition de loi, j'ai la conviction qu'il sera difficile à un ministre de
prendre une mesure de police sanitaire contraire à une recommandation publique
de I'Agence de sécurité sanitaire.>
Ainsi, pour C. Huriet et la commission des affaires sociales, l'adoption du texte, au-delà de
telle ou telle modalité, fixe des valeurs et des principes d'action qui s'imposeront et
modifieront durablement les politiques publiques de sécurité des aliments.
3.3. Ruses et bilans dtun processus de production d'une politique publique
Le texte délinitif de la loi rle sécurité .sanitaire du I" Juillet I qq?es
L'agence est un établissement public de l'État, dénommé Agence Française de Sécurité
Sanitaire des Aliments et placé sous la triple tutelle des ministres en charge de la santé, de
I'agriculture et de la consommation. Son directeur général préside le conseil d'administration,
l'agence est également dotée d'un conseil scientifique.
< Dans le but d'assurer la protection de la santé humaine, I'agence a pour mission de
contribuer à assurer la sécurité sanitaire dans le domaine de I'alimentation, depuis la
n' Date de promulgation de la Loi, JO Lois et décrets n"l5l du 2 Juillet 1998
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production des matières premières jusqu'à la distribution au consommateur final. > (Huriet,
Calmat, 1998b,p37).
Elle peut se saisir de toute question et peut faire toutes propositions y compris des
recommandations de police sanitaire en cas de danger grave menagant la santé publique. Ses
avis sont publics, elle peut être saisie par les associations agrées de consommateurs.
Elle est obligatoirement consultée sur toutes les dispositions législatives et réglementaires
relatives aux dispositions du code rural et du code de la consommation qui ont des
conséquences pour la santé publiquee6, saufdans les cas d'urgenceeT.
Elle fournit au gouvernement l'expertise et l'appui scientifique et technique nécessaire dans le
cadre de son action nationale, communautaire et internationale. Elle coordonne la coopération
scientifique de la France. Elle recueille des données, évalue leur pertinence pour l'expertise,
participe au suivi des dispositifs de vigilance et mène des programmes de recherche. Elle
procède à l'évaluation des risques sanitaires liées aux OGM.
Le CNEVA lui est intégré, elle dispose en tant que de besoin des laboratoires des services de
contrôle de l'État (DGCCRF), elle se substitue aux instances d'expertise existantes et peut
avoir vocation à se voir transférer d'autre laboratoires publics. Elle propose dans les deux ans
une rationalisation du système d'expertise dans son domaine d'intervention. Elle exerce les
compétences de l'agence du médicament vétérinaire.
Elle procède à l'évaluation et contribue à la bonne organisation, à la qualité et à
l'indépendance des études et contrôles réalisés par les services de l'État. Elle est consultée sur
les programmes de contrôle et peut demander aux ministres de faire procéder aux contrôles et
investigations nécessaires.
L'AFSSA intervient donc sur l'ensemble de la filière et sur la totalité des éléments qui
peuvent altérer la sécurité des aliments. Ses ressources intemes, son rôle dans le domaine de
l'expertise et de la recherche, lui confèrent potentiellement une capacité d'influence sur
l'organisation et l'orientation de la recherche publique en matière d'alimentation.
Ses conditions de saisine et de consultation en font un point de passage obligé de la décision
publique dans son domaine de compétence ce qui est de nature à peser fortement et très amont
sur le cadre institutionnel et cognitif dans lequel elles s'élaborent. Il est moins évident de
cerner les conséquences possibles de ses prérogatives dans le domaine des contrôles dont
I'effectivité semble passer par une relation de partenariat avec les administrations centrales et
les services de contrôle de l'État.
nu Et encore, pour ce qui concerne le code de la consommation elle doit être consultée quand la mesure concerne
les aliments même si elle n'a aucun rapports avec la santé publique
'7 Uniquement en ce qui concerne les mesures prise en application du code rural et les arrêtés de police sanitaire
pris en application du code de la consommation.
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Les allées du asricole
Simultanément au processus de création de I'AFSSA, les problématiques qui ont fourni le
contexte des décisions politiques poursuivent une évolution dont on peut considérer qu'elle
contribue à conforter les administrations de I'alimentation du ministère de l'agriculturees.
Depuis la réforme de 1984 qui les avait placés sous la tutelle des DDAF, les services
vétérinaires n'avaient cessé de réclamer le retour à une plus grande autonomie. Suite à un
rapport réalisé par les vice-présidents des corps d'inspection du ministèreee lcadoud et alii,
1993) et remis en Mai 1998, Louis le Pensec, sans remettre en cause l'insertion des DSV au
sein des DDAF, annonce le principe de I'attribution directe par l'administration centrale de
leurs moyens de fonctionnement et la formalisation des rapports entre les différentes
structures impliquées (DDAF, DSV, Préfet, administration central), ce qui débouche sur la
note de service du 1t'Octobre 1998.
Cette décision conforte la position des services vétérinaires, tout comme l'évolution du
dossier de la réforme de l'Etat qui garantit I'unité administrative de la profession vétérinaire
autour du maintien d'une approche globale de l'alimentation. En effet, le rapport d'A. Morel
sur l'organisation des services déconcentrés de l'État impliqués dans la sécurité des aliments
tourne le dos au < mécano administratif > pour pousser I'idée de pôles de compétence qui,
dans les départements expérimentaux, sont majoritairement pilotés par les DSV (Morel,
1998). Au niveau de I'administration centrale, le recentrage de la DGAL sur les compétences
exclusivement sanitairesl00, si elle peut être de nature à réduire son influence au sein du
ministère de l'agriculture, renforce a contrario le rôle des vétérinaires et la prédominance de
leur culture professionnelle au sein de cette direction, ainsi que la crédibilité interministérielle
de cette administration de I'hygiène alimentaire, de la santé animale et de la protection des
végétaux.
La Loi d'Orientation Agricolel0l, apporte une double contribution à ce mouvement.
Lors de la première lecture à I'Assemblée Nationale, le gouvernement réintroduit sous forme
d'amendements une large part des dispositions figurant dans I'ancien projet de loi relatif à la
qualité sanitaire des denrées. Si les velléités passées de rogner les compétences de la
DGCCRF dans I'aval de la filière ont été abandonnées, les pouvoirs de police sanitaire dans
I'amont des services vétérinaires et des services de la protection des végétaux sont eux
nt Certaines des décisions évoquées ci-dessous sont postérieures à la date d'adoption définitive de la loi donnant
naissance à I'AFSSA mais le calendrier de leur préparation était concomitant.
ee Le ministre étant président de droit de ces corps
r00 Le suivi de la transformation des produits, des signes de qualité et des industries agroalimentaire est transferé
à la direction en charge des productions agricoles.
to' Si elle n'est définitivement adoptée que le 26 Mai 1999, la LOA est examinée en première lecture à partir du
5 Octobre 1998 par l'Assemblée Nationale après plus de un an de fonctionnement de groupes de travail animés
par le ministère de l'agriculture et associant I'ensemble des acteurs du monde agricole et alimentaire.
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considérablement renforcés. Ce dernier service se voit également confier la mise en place
d'un dispositif de vigilance spécifique au secteur végétal et notamment aux OGM. Le champ
d'intervention des services du ministère de l'agriculture s'accroît donc comme leur capacité
de contrôle et leur maîtrise de la production de I'information relative à la sécurité des filières
agricolesl02.
Par ailleurs l'orientation générale de la LOA concourt à relativiser l'importance des objectifs
de développement de la production pour promouvoir une meilleure prise en compte du
territoire, de I'environnement, de l'emploi, de la qualité et de la sécurité des aliments. Elle
offre ainsi un point d'appui à tous ceux, dont la DGAL et les vétérinaires, qui considéraient
que leur activité restait trop souvent subordonnée à une logique productiviste.
Les jardins du ministère de I'agriculture sont donc en plein chantier, mais les nouvelles
orientations politiques, comme les décisions administratives et les innovations législatives,
convergent pour renforcer le rôle et les pouvoirs de ses administrations de l'alimentation.
L'action oubliaue et I'alimentation I'adontion de la loi de sécurité
sanitaire
La loi de sécurité sanitaire du 1" Juillet 1998 généralise les principes de la sécurité sanitaire à
I'ensemble des produits de santé et à l'alimentation. Elle pose ainsi de nouveaux principes
pour I'action publique. Ces principes sont institutionnalisés par un nouveau cadre
interministériel de la sécurité sanitaire qui réunit la veille sanitaire (IVS) et l'évaluation des
risques (AFSSA et AFSSAPS), coordonnés par un comité dont le législateur à souhaité qu'il
ait des pouvoirs de gestion des crises (CNSS).
Les politiques publiques de sécurité des aliments se trouvent donc inscrites au sein d'un
dispositif public dont le fondement est la sécurité sanitaire et non I'organisation économique.
La loi entérine la primauté de la préservation de la santé humaine et fait de l'évaluation
systématique des risques le préalable de la décision politique.
A cette fin la loi autonomise l'évaluation des risques alimentaires, à travers la création de
I'AFSSA, comme un nouvel espace d'action publique organisé autour de normes spécifiques :
principes de la sécurité sanitaire, indépendance et transparence de l'expertise, séparation
stricte entre évaluation et gestion des risques, approche de I'aliment à travers I'ensemble de sa
chaîne de production et de distribution, etc. Les modalités d'intervention et de consultation de
I'AFSSA lui donnent une réelle capacité d'influence sur la production des politiques
publiques de I'alimentation.
tot Ces dispositions substantielles sont adoptées à I'unanimité et quasiment sans débat hormis sur la question des
OGM (JO des débats de I'Assemblée Nationale, séances du 12 Octobre 1998)
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Mais dans le même temps d'autres décisions contribuent à renforcer les pouvoirs de contrôle
des services du ministère de l'agriculture, leur rôle dans la surveillance sanitaire des animaux
et des végétaux et leur maîtrise de la production de I'information, matière première de toute
expertise, relativisant ainsi l'autonomie institutionnelle de cette dernière. Le ministère de
I'agriculture cherche à s'affirmer à la fois comme celui des productions agricoles et de la
sécurité des aliments, revendiquant ainsi son rôle central dans ce domaine.
A f issue de débats longs et conflictuels, mais qui se sont focalisés sur les questions
d'organisation administrative, on peut considérer que I'analyse des innovations juridiques et
institutionnelles sur lesquels ils ont débouché ne permet pas de trancher la question du sens
que l'on peut donner à la nouvelle organisation des politiques publiques de sécurité des
aliments. Cette recherche nécessite de revenir sur l'ensemble des champs de force et des
dynamiques cognitives, institutionnelles et proprement politiques qui se sont déployées au
cours du processus de création de I'AFSSA.
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CHAPITRE 2
DE LA SECURITE SANITAIRE AUX SECURITES SANITAIRES ?
ENJEUX THEORIQUES DE L'EXPORTATION
DOUN MODELE DOACTION PUBLIQUE
Le récit du processus de création de I'AFSSA nous conduit au constat de deux paradoxes.
Le premier touche au sens que l'on peut donner aux principes de la sécurité sanitaire dans le
domaine de l'alimentation. L'AFSSA se rattache à ces principes comme son nom I'indique et
comme les débats parlementaires et interministériels I'ont sans cesse rappelé. Pourtant, quand
ils ont été formalisés dans le livre de D. Tabuteau (Tabuteau, 1994), ils étaient construits à
partir d'une réflexion strictement limitée à la sécurité du système de soins et des produits de
santé. Avant la crise de la < vache folle > le terme de sécurité sanitaire des aliments n'a jamais
été prononcé, et le processus parlementaire à l'origine du texte de loi, la mission
d'information Descours-Huriet, n'incluait pas l'alimentation dans son objet. Un haut
fonctionnaire du ministère de la santé ira même jusqu'à indiquer après l'adoption de la loi que
les principes opérationnels de la sécurité sanitaire appliquée à l'alimentation restaient à définir
(entretien).
Le second paradoxe tient aux differences importantes existant entre les décisions politiques
rendues par les gouvernements Juppé (Février-Avril 1997) et Jospin (Août-Octobre 1997). A
six moins d'intervalle, en présence d'éléments factuels et d'arguments très proches,
l'équilibre du projet est fortement modifié. Alors qu'une analyse focalisée sur le poids des
groupes d'intérêt et les équilibres politiquesto' pourrait inciter à conclure au renforcement des
positions < sanitaires )), c'est au contraire dans le sens des idées défendues par les ministères
économiques qu'évolue I'arbitrage, arbitrage maintenu jusqu'à l'adoption définitive du texte.
On proposera ici l'hypothèse que la compréhension de ces deux paradoxes passe par une
réflexion sur les conditions de diffusion des principes de la sécurité sanitaire dans le champ de
I'alimentation. Cela rend nécessaire de caractériser l'organisation du champ politique dans
lequel émergent les nouveaux principes d'action puis les contraintes qui pèsent sur la
diffusion et le développement de leur traduction institutionnelle.
'03 Influence des organisations professionnelles agricoles et des milieux économiques de la distribution et des
IAA, sociologie électorale, nature des coalitions gouvernementales, programmes politiques, engagements pris
par le Président de la République et le Premier Ministre, influence des ministres, etc.
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1. LE ROLE DES CRISES POLITIOUES ET DES COALITIONS D'ACTEURS
DANS LE NGEMENT DES POLITIO PIIBLIOT]E
1.1.La mise sur agenda et la décision politique : un processus chaotique et
indéterminé
Il nous faut d'abord définir un cadre analytique qui permettent de rendre compte de la manière
la plus complète possible des processus qui conduisent à l'inscription sur l'agenda et à la
décision politiquel oa.
On adoptera ici l'approche proposée par J. Kingdon qui s'attache à décrire ces processus à
travers le fonctionnement simultané de trois courants de l'action publique : le courant des
problèmes, le courant des alternatives et celui de la vie politique. Le premier est le lieu de la
construction et de la promotion des sujets que les acteurs souhaitent imposer sur l'agenda. Le
second voit se confronter les programmes de politique publique à travers des processus de
sélection et de négociation dans lesquels les < experts >10s jouent un rôle primordial. Le
courant de la vie politique est lui affecté par les cycles électoraux, l'état de l'opinion, les
préférences des décideurs politiques, le jeu des groupes d'intérêt, etc.
Ces trois courants peuvent avoir des acteurs en commun mais fonctionnent de manière
autonome. Ils sont tous caractérisés par la lutte politique, par une très grande diversité de
propositions qui se concurrencent, et par le caractère aléatoire et imprévisible des positions
dominantes à un moment donné dans un courant donné. Cette double dimension rend très
diffrcile la convergence des trois courants qui est pourtant la condition de l'inscription d'un
sujet sur l'agenda de décision gouvernemental et de la mise en æuvre de changements
importants (Kingdon, 1934). Ce modèle qualifié d'anarchie organisée (John, 1998) souligne
le rôle des entrepreneurs politiques qui peuvent être des individus, des groupes, des
organisations, qui investissent leurs ressources pour promouvoir problèmes et alternatives, et
obtenir le soutien des décideurs politiques.
La recherche du couplage des courants de I'action publique peut déboucher sur des attelages
étonnants. Les solutions sont souvent à la recherche du problème qui peut justifier leur mise
en æuvre ; le soutien de décideurs prêts à appuyer des changements appelle I'afflux de
propositions ; une crise peut imposer un problème sur lequel les décideurs choisissent de se
pencher sans qu'aucune solution adaptée ne soit produite, etc.
Mais dans des circonstances particulières peuvent s'ouvrir des fenêtres politiques,
généralement de courte durée, au cours desquelles une plus grande réceptivité des acteurs à la
nécessité du changement offre une opportunité d'inscription sur l'agenda de décision
r0a L'agenda politique < comprend I'ensemble des problèmes perçus comme appelant un débat public, voire
I'intervention des autorités publiques légitimes > (Padioleau, 1982,p25).to'qu'il s'agisse de fonctionnaires, d'universitaires, d'acteurs privées,...
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(Kingdon, 1984; Muller, Surel, 1998). Si cette fenôtre politique, généralement liée à un
événement intervenant dans les courants des problèmes ou de la vie politique (crise,
catastrophe, élection, alternance,...) coincide avec une convergence des trois courants, elle
peut déboucher sur des changements importants.
Ces changements, qui affectent à l'origine un champ de politique publique donné, organisé
autour de la question traitée, peuvent s'accompagner d'effets de contagion (spill over) qui
modifient les ressources des acteurs et la configuration des courants dans d'autres champs, et
peuvent permettre aux entrepreneurs politiques d'élargir les domaines auxquels ils peuvent
espérer appliquer les principes qu'ils défendent (Kingdon, 1984).
Il nous semble possible d'analyser en ces termes les champs de la santé publique et de
l'alimentation. Dans le domaine de la santé, la crise politique du sang contaminé permet en
1992 aux entrepreneurs politiques que sont les sénateurs de la commission des affaires
sociales et l'équipe de B. Kouchner de poser les bases des politiques publiques de sécurité
sanitaire. Dans le champ de I'alimentation, les questions de sécurité des aliments restent
circonscrites aux niveaux bas de l'agenda gouvernemental malgré l'existence d'épidémies et
la production de propositions d'évolution dans le domaine de la recherche ou de I'expeftise.
La crise de la < vache folle > et son impact dans I'opinion déclenchent une nécessité de
réponse politique qui constitue une opportunité pour les entrepreneurs politiques de la santé
d'étendre à un nouveau domaine les principes dont ils ont assuré le succès politique.
Mais il est nécessaire d'aller plus loin dans la définition de ce cadre d'analyse. Si le rôle des
entrepreneurs politiques et celui des fenêtres liées à des crises, présentent une perspective de
réflexion pertinente, il convient de caractériser de façon plus précise la nature des
entrepreneurs politiques et les propriétés des fenêtres ouvertes par les crises politiques.
l.Z.La crise politique et la production des fenêtres de décision
Toutes les fenêtres politiques ne sont pas le produit de crises. Mais on défendra l'idée que
dans le contexte d'une crise politique, l'ouverture d'une fenêtre de décision correspond de la
part des décideurs publics à un appel à la présentation de solutions qui permettent d'atteindre
I'objectif de clôture de la crise. On empruntera à cette fin une partie des concepts élaborés par
M. Dobry pour analyser les crises politiques en cherchant à les appliquer à l'analyse des
politiques publiques (Dobry, 1992).
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M. Dobry analyse la société comme un système complexe agençant des secteursto6, les
dynamiques internes à ce système étant très différentes suivant que l'on se trouve en phase
normale (conjoncture routinière) ou en phase critique (conjoncture fluide).
En phase normale, le secteur est caractérisé par sa capacité à réaliser la fermeture de l'espace
de réference obligé des calculs de ses membres, à se donner des frontières. Les logiques
sectorielles sont fortement objectivées et perçues par les membres comme étant externes,
contraignantes, et comme allant de soit. Chaque secteur est doté d'une autonomie
principalement caractérisée par I'existence d'un stock de technologies institutionnelles
spécifiques accumulées au fil du temps et potentiellement renforcé par I'existence à sa tête
d'élites spécialiséestot. D"r transactions collusives existent entre les secteurs en interaction
c'est à dire des procédures de reconnaissance mutuelle et des règles de non ingérence qui
renforcent I'identité et l'autonomie de chaque secteur.
Les crises politiques sont a contrario marquées par des mobilisations multisectorielles qui
remettent en cause cette structuration du système politique. Ces mobilisations se traduisent
par une désectorisation conjoncturelle de 1'espace social. L'autonomie des secteurs diminue et
l'on assiste à une < évasion > des calculs des acteurs qui s'accompagne d'une mobilité des
enjeux, d'un désenclavement des espaces de confrontation. Les définitions routinières des
situations s'effondrent rendant particulièrement diffrcile et coûteuse la production de
I'information sur les situations de crise. Les rapport entre les secteurs se modifient
conjoncturellement, les transactions collusives sont suspendues, tien ne va plus de soit, et les
facteurs de légitimation des politiques menées et des décideurs sont menacés (Dobry, 1992).
En situation de crise, la stabilité des logiques sectorielles a donc laissé la place à I'incertitude
des frontières et des principes d'action. L'interdépendance tactique entre les acteurs s'élargit,
ouvrant l'espace de la lutte politique. Dans un champ de politique publique donné, les
barrières à I'entrée des courants politiques s'abaissent et l'ensemble des critères de faisabilité
et d'acceptabilité qui concourent à la sélection des problèmes et des solutions est remis en
cause (Kingdon, 1994).
Mais la crise se traduit également par une délégitimation des décideurs politiques voire dans
les cas extrêmes du régime politique. Cette délégitimation peut ôtre liée à un retrait du soutien
diffus qui aurait précédé la crise du fait du décalage existant entre les attentes de la population
et la pratique des pouvoirs publics. Elle peut également être induite par les circonstances du
déroulement et de la gestion de la crise. L'urgence pour les décideurs est donc de préserver ou
106 La polysémie de ce terme pose problème dans cette présentation puisque I'on a justement écarté cette notion
pour analyser le champ I'alimentation. On I'utilisera néanmoins dans cette section tout en rappelant que son sens
est ici différent de celui que lui donne B. Jobert et P. Muller. Pour M. Dobry la notion de secteur est proche de
celle de système d'interaction, il emploie lui même I'expression de < zone limitée d'interdépendance tactique >
(Dobry, 1992,p 101 ; Jobert, Muller, 1987)
tot comme par exemple les grands corps de l'État
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de rétablir leur légitimité en recherchant la clôture de la crise, c'est à dire la réduction de la
fluidité de la conjoncture et de l'importance des mobilisations multisectorielles (Dobry,
tee2).
C'est ainsi qu'un des effets émergents possible des crises politiques, tout à fait caractéristique,
à nos yeux, des politiques publiques, est l'appel à des solutions institutionnelles. Le paradoxe
d'un tel appel dans un contexte d'effondrement des logiques sectorielles bâties sur les
institutions n'est qu'apparent. La solution institutionnelle permet justement de stabiliser à
nouveau les principes d'action et les ressources des acteurs (Dobry, 1992). C'est dans ce sens
que l'on peut considérer que face à des crises politiques, la réceptivité des décideurs au
changement augmente et que s'ouvre une fenêtre de décision favorable à l'adoption d'une
solution institutionnelle.
M. Dobry propose par ailleurs l'idée que dans les conjonctures critiques certains objets, parmi
lesquels des processus institutionnels, peuvent représenter des saillances situationnelles c'est
à dire un point d'ancrage face à la perte des repères routiniers. Ces saillances peuvent exercer
un pouvoir d'attraction sur des acteurs même si elles sont potentiellement porteuses de
conséquences négatives pour ceux-ci (Dobry, 1992). On rajoutera simplement que ces
saillances peuvent être de nature à fournir le modèle de la solution institutionnelle, notamment
si elles se sont chargées au cours de la crise d'une légitimité forte de nature à contribuer à en
accélérer la clôture.
La définition d'une solution institutionnelle a par ailleurs le mérite de s'accompagner de la
canalisation des activités tactiques vers certains sites institutionnels du champ politique
légitime. Ce cadre ainsi défini permet de développer les activités de redéfinition de la
situation et de négociation de la solution en fonction de l'objectif de sortie de crise et cela de
manière relativement indépendante par rapport aux forces institutionnelles. En effet, les
différentes parties partagent alors une volonté de limiter le conflit autour d'un point de
convergence des anticipations : < il faudra bien en passer par là >. Elles sont alors prêtes à
aller au-delà de ce qu'aurait pu être pour elles, d'un point de vue théorique, la limite de
l'acceptable (Dobry, 1992).
Ainsi, on soutiendra l'idée que la crise de la < vache folle > a bien constitué une crise
politique facteur de < désectorisation ) ou plutôt de fluidité accrue du champ de
l'alimentation. Elle s'est aussi accompagnée d'une remise en cause des logiques routinières et
de la perte de légitimité de l'acteur agricole dominant. Cette crise, entrant en
( corïespondancel0s D avec la crise du sang contaminé était porteuse d'une mise en cause de
la légitimité de I'ensemble des décideurs politiques dont la capacité à assurer la sécurité des
citoyens se trouvait contestée. La nécessité de circonscrire et de clore cette crise a débouché,
'ot au sens Baudelairien du terme (Correspondance, Spleen et idéal, Les fleurs du mal)
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sous le gouvernement Juppé, sur l'ouverture d'une fenêtre politique et la recherche d'une
solution institutionnelle. Les principes et les institutions de la sécurité sanitaire fournissaient
dans le contexte de la crise de la < vache folle > une saillance situationnelle particulièrement
significative qui a servi de base à la définition d'une solution institutionnelle, et cela malgré
les risques importants et les éléments de rupture qu'elle représentait pour I'acteur agricole.
Cette saillance situationnelle présentait par ailleurs l'intérêt d'être associée à la commission
des affaires sociales du Sénat et de fournir ainsi un lieu de canalisation des activités tactiques
tourné vers la négociation et la recherche du compromis. L'ensemble de ces éléments a
conduit aux arbitrages du premier trimestre 1997.
L.3.Construire des coalitions pour conduire les politiques publiques
Mais pour que les politiques publiques de sécurité sanitaire puissent constituer une saillance
situationnelle susceptibte de fournir la base d'une solution institutionnelle dans le contexte
d'une crise, encore fallait-il qu'elles existent mais également qu'existent les entrepreneurs
politiques susceptibles de faire valoir cette saillance et de produire la solution. Notre
hypothèse est que la réponse à cette interrogation se trouve dans l'existence d'un entrepreneur
politique d'un type particulier : une coalition de cause de la sécurité sanitaire ayant assuré sur
plusieurs années l'émergence et le développement de nouvelles politiques publiques dans le
domaine de la sécurité sanitaire.
Le modèle des courants de I'action publique de Kingdon peut apparûtre comme
excessivement interactionniste (Bergeron et alii, 1998). Des groupes d'acteurs qui agissent
durablement de manière coordonnée et sont rassemblés autour d'un système de croyance
peuvent développer de manière intentionnelle une conception des politiques publiques dans
un domaine donné et s'attacher à en assurer I'avènement ou le maintien (Sabatier, 1998). Leur
objectif est alors d'accumuler les ressources nécessaires pour maîtriser et faire converger les
courants des problèmes, des alternatives et de la vie politique, pour faire prévaloir dans
I'anarchie organisée de l'interaction la cohérence d'un projet intentionnel. Ces groupes se
trouvent alors en bonne position pour saisir 1'opportunité offerte par les fenêtres politiques.
On peut analyser ces groupes comme des coalitions de sause, chaque champ de politique
publique comptant généralement au moins deux coalitions regroupant des < élites > qui
peuvent être issues à la fois des groupes d'intérêt, de la presse, des responsables
administratifs, des chercheurs, des élus, etc..
Le système de croyance propre à chaque coalition tel que le définit < the advocacy coalition
framework > (Sabatier, Jenkin-Smith,1993; Sabatier, 1998 ; Bergeron et alii, 1998) comporte
trois niveaux hiérarchisés. Le plus élevé, le < deep core > rassemble les axiomes normatifs de
portée universelle et les systèmes philosophiques personnels. Vient ensuite le < policy core ))
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qui comprend les normes d'action, les perceptions causales et les stratégies et choix
programmatiques essentiels visant à réaliser les valeurs communes dans le champ de politique
publique donné. On trouve enhn les < secundary aspects > c'est à dire les décisions
instrumentales et la recherche des informations nécessaires pour mettre en ceuvre les
stratégies. Si l'activité des acteurs reste aux yeux de Sabatier empreinte d'une rationalité
instrumentale, et peut intégrer la défense des intérêts des institutions, des groupes et des
individus, elle se définit principalement en réference à un rapport au monde produit par le
système de croyance et largement partagé au sein de la coalition (Sabatier, 1998; Muller,
1995 ; Muller, Surel, 1998). En effet le principal facteur de cohésion d'une coalition est
l'accord autour du < policy core ) qui fournit une grille d'interprétation des enjeux, spécifie
les normes d'action et désigne les cibles de 1'action publique.
Ce < policy core ), si il peut intégrer les conséquences d'éléments empiriques nouveaux, reste
très résistant au changement. Il n'est pas conjoncturel, il se cristalliser progressivement mais
reste ensuite stable au cours de plusieurs années . Cet élément, qui constitue par ailleurs un
élément de preuve de l'existence d'une coalition de cause (Sabatier, Jenkin-Smith, 1993 ;
Sabatier, 1998), est un facteur de permanence de la configuration des alliances et des
oppositions, de I'agencement des différentes coalitions qui structure le champ de politique
publique.
Pour les créateurs de ce modèle, la confrontation entre les coalitions est modérée par des
intermédiaires de politiques publiques (policy brokers), relativement neutres, et navigant entre
les différentes coalitions pour limiter les conflits et faire émerger des solutions raisonnables.
On a pu souligner que cette notion, trop marquée par le modèle pluraliste américain, n'était
pas opérationnelle dans le cadre politique français et lui préferer celle de médiateur ou encore
rapprocher les deux notions (Bergeron et alii, 1998; Surel, 1998). Tout en partageant cette
démarche, il nous semble néanmoins que l'activité de ces deux catégories d'acteurs est très
différente, que la neutralité et la mission conciliatrice du < policy broker > sont diffrcilement
compatibles avec le caractère engagé du médiateur. Celui-ci est plutôt assimilable à un ou des
acteurs clés d'une coalition dominante ayant réussi <à gérer les croyances, les valeurs et les
intérêts propres à un sous-système donné en liaison avec la société dans son ensemble >
(Bergeron et alii, 1998, p209)toe.
roe On pourait toutefois identifier un cas particulier lié aux contextes de crise politique. On a vu que lorsque la
stratégie de sortie de crise passait par I'adoption d'une solution institutionnelle, celle-ci s'accompagnait de la
canalisation des activités tactiques vers un site institutionnel du champ politique légitime auquel il revenait de
développer des activités de négociation. On retrouve alors la notion de < policy broker > qui devient le rôle tenu
par les acteurs politiques en charge de cette négociation et qui peuvent notamment être des élus. On peut alors se
trouver dans des situations paradoxales où des acteurs engagés dans une coalition peuvent à la fois aspirer à
devenir les médiateurs d'une nouvelle politique publique et être contraints de développer une activité de < policy
brokers ) parce qu'ils ont accepté de fournir le réceptacle de la démarche d'adoption d'une solution
institutionnelle à la crise politique. Il nous semble en effet que les animateurs de la commission des affaires
sociales du Sénat se sont trouvés dans ce type de situation en 1997-1998. On reviendra sur ce point p 91.
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Dans ce cadre, la recherche doit conduire à identifier et à caractériser les coalitions présentes
dans un champ de politique publique à travers deux critères : le partage dans la durée d'un
système de croyance, et l'existence d'une activité coordonnée au service d'objectifs communs
de politique publique. Cette coordination doit être répétée régulièrement, se faire avec des
coûts d'information faibles et reposer sur I'idée qu'existent des solutions pouvant être
soutenues en commun et qui traitent de façon équitable les differents acteurs (Sabatier, 1998).
Le processus de création de I'AFSSA offre un matériau abondant de discours et de prises de
positions publiques permettant d'analyser les systèmes de croyance des différents acteurs et
donc de vérifier le premier critère. Pour ce qui concerne le second, le récit du processus de
production de I'AFSSA qui a été présenté permet de repérer aux différentes étapes les termes
des échanges entre les acteurs et groupes d'acteurs et d'examiner leur adéquation avec les
modalités de ce critère.
On cherchera ainsi à démontrer l'existence d'une coalition de la sécurité sanitaire née dans le
champ de la santé et qui a réussi à y faire adopter son programme de politique publique
développé à partir de 1992 et de la création de I'Agence du Médicament. Cette coalition, très
cohérente et parfaitement coordonnée, a trouvé dans la fenêtre politique ouverte pat la crise de
la < vache folle > l'occasion d'entrer en concuffence avec les autres coalitions dans le champ
de l'alimentationll0 et d'y proposer comme solution, permettant de chercher à clore la crise, le
modèle des institutions de sécurité sanitaire; le champ de l'alimentation était quant à lui
marqué par une coalition agricole et vétérinaire dominante maîtrisant des ressources
importantes mais affectée par des problèmes de coordination, et une coalition de la
consommation dominée.
2.D ET TION D'UN MODELE D'ACTION
PUBLIOUE
Après avoir proposé ce cadre d'analyse, ce qui nous intéresse est d'examiner les dynamiques
de ces coalitions et notamment la dynamique de déplacement des activités de la coalition de
sécurité sanitaire, à travers la crise de la < vache folle >, du champ de la santé à celui de
I'alimentation" Cela rend nécessaire de caractériser le développement des politiques publiques
de sécurité sanitaire avant 1996 pour ensuite étudier les transformations à l'æuvre dans le
passage d'un champ à I'autre puis les conditions de la concurrence entre les coalitions au
cours des suites de la crise de la < vache folle >.
"o Les acteurs de la santé publique étaient déjà présents dans le champ de I'alimentation mais entretenaient de
faibles relations d'interclépendance nronres à ce champ. C)n a vu qu'ils se saisissaient Îrès peu des possibilité
d'intervention offertes par les cadres institutionnels. L'interdépendance n'était que potentielle. C'est à partir du
moment où ces acteurs vont vouloir imposer leur définition de I'alimentation et unifier le champ de politique
publique autour d'elle qu'ils vont s'engager activement dans cette relation.
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2.1 Emergence et développement d'une politique publique
La question de la naissance d'une coalition de cause de la sécurité sanitaire ne fait pas partie
de notre champ empirique de recherche. On s'appuiera donc sur les travaux à paraître de P.
Urfalino (Urfalino, 2000) pour établir son émergence autour de la question du médicament à
la fin des années 80.
La naissance de l'Agence du médicament ne saurait constituer un changement de paradigme
des politiques publiques de la santé au sens où l'entend P. Hall. (Hall, 1993). Cette question a
bien marqué à tous points de vue une rupture dans I'organisation des politiques publiques sur
ce point précis, rupture accompagnée d'un débat public, d'un changement de leadership
administratif et de I'avènement de nouveaux principes de l'action publique ; mais la question
du médicament ne forme qu'un modeste aspect des questions de santé elles-mêmes traversées
par des changements successifs depuis le milieu des années 80 (Girard, 1998 ; Morelle, 1996;
Palier, Bonoli, 1999)111. Cette réforme limitée intervenait dans un champ institutionnel dense,
largement inséré dans celui de la protection sociale, doté d'une grande stabilité, et marqué par
le pouvoir du corps médical sur la plupart des institutions sanitaires. Dans cet univers des
politiques sociales marqué par les processus de < path dependanc. rtt' lPi.tson, 1994, 1997 ;
Palier, Bonoli, l9g9), cette réforme a pourtant marqué un changement significatif. Parce
qu'elle était porteuse de principes d'action nouveaux de nature à modifier l'allocation des
ressources et la structure des opportunités de changement à venir on proposera de la qualifier
de réforme innovatrice porteuse de changement structurel ou < path shifting reform > (Palier,
Bonoli, 1999).
Le contexte de crise politique du < sang contaminé > de l'automne 1992 a offert à la coalition
de cause de la sécurité sanitaire une fenêtre de décision lui permettant d'obtenir gain de cause
sur la question du médicament, mais dès ce moment 1à elle était porteuse d'une vision globale
du projet à développer pour la sécurité de l'ensemble des produits de santé. Un contexte
exceptionnel de multiplication des fenêtres de décision lui a permis d'utiliser les effets en
retour (feedback effects) liés aux réformes précédentes pour développer son projet et
I'appliquer à d'autres produits. La capacité de la coalition de cause à limiter le nombre
d'acteurs impliqués, à monopoliser l'expertise pertinente et à produire des alternatives, lui
"tOn pourrait donc sûrement parler d'un changement de paradigme des politiques publiques du médicament
rnais cètte notion ne nous est d'aucun intérêt dans notre tentative de compréhension de l'émergence des
politiques publiques de sécurité sanitaire. On trouve là une des limites de I'application de I'approche de Hall à un
rnicro objet
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permet de donner un débouché puissant aux effets d'apprentissage et aux processus de
rendements croissants et de < path dependance > (Pierson, 1993, 1997 ; Kingdon, 1984). En
effet, la réussite et la répétition de I'innovation institutionnelle débouchent sur les effets
d'auto renforcement liés aux rendements croissants : abaissement des coûts de création des
institutions, effets d'apprentissage, adaptation par anticipation, et effets de coordination' On
remarquera que ces deux derniers effets se manifestent très fortement en 1995-1996 quand il
s'agit de compléter I'organisation de la sécurité sanitaire des produits de santé et le faire, < par
principe >> sur le modèle de l'agence du médicament.
Il nous semble que dans le cas qui nous intéresse, la coalition, qui défend dès 1992 un projet
global pour la sécurité sanitaire mais est régulièrement contrainte à des compromis, fait des
processus de < path dependance )) une partie intégrante de sa stratégie politique en menant une
démarche de renforcement de la légitimité du modèle institutionnel qu'elle s'est donné et de
consolidation de son < policy core ) comme cadre cognitif de représentation et
d'interprétation des enjeux de la sécurité sanitairell3. Ainsi, I'utilisation politique des
phénomènes de < path dependance > peut constituer une stratégie délibérée pour une coalition
de cause visant l'enracinement et l'extension du champ d'application des principes d'une
réforme innovatrice.
2,2.Les risques liés à l'élargissement du champ d'application d'une politique
publique à un nouvel un environnement dtacteurs et d'actants
On a vu à travers l'approche de J. Kingdon que les effets de < spill over ) modifiaient les
configuration des courants de l'action publique dans des champs adjacents et pouvaient
permettre à une coalition victorieuse d'y intervenir (Kingdon, 1984). Les processus de < path
dependance > sont également de nature à affecter au cours de leur développement des champ
de politique publique différents de leur champ d'origine (Pierson, 1997). Mais les conditions
de cette < exportation > de principes d'action ou de modèles institutionnels restent en
question.
Les stratégies de clôture de la crise de la < vache folle > débouchent sur I'importation des
principes de la sécurité sanitaire dans le champ de I'alimentation. Si ce phénomène constitue
bien pour la coalition de la sécurité sanitaire une opportunité, on peut se demander si elle ne
constitue pas simultanément un danger. En effet, si le < retour de la santé publique > (Girard,
1998), se traduisant par une action sur l'ensemble des déterminants de la santé humaine, a
lr2 notion cle < rJépendance alt sentierl, < qui décrit I'existencç dç mouvements cumulatifs cristallisant les
systèmes d'action et les confrgurations institutionnelles propres à un sous-système donné, et déterminant un
chemin précis de I'action publique > (Muller, Surel, 1998, pl32)t'' Ce que marquerait notamment le livre de D. Tabuteau (Tabuteau, 1994)
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nécessairement vocation à s'intéresser à l'alimentation, il nous faut rappeler que les principes
de la sécurité sanitaire ont été conçus à partir d'une réflexion limitée à la sécurité du système
de soin et des produits de santé. Les circonstances de la crise politique masquent la question
de l'adéquation de ces principes à la sécurité des aliments mais celle-ci reste entière.
Nous sommes en effet ici face à des politiques publiques dont le principe même est de
procéder à l'examen d'objets et d'animaux pour déterminer les risques sanitaires pour
l'homme que représente leur consommation, et prendre des décisions en fonction des
conclusions de cet examen. Ces actants ne sont pas ici l'objet de la politique publique (qui est
le respect de la santé humaine) mais ses véritables coproducteurs. Ces politiques ne valent que
par les techniques et procédures qui les y relient. Si I'on se situe d'un point de vue purement
socio-technique on retrouve les questions de la sociologie de la traduction de M. Callon
(Callon, 1986). Les actants de l'alimentation se laissent-ils <traiter> par les techniques de la
sécurité sanitaire, et ces < manipulations > produisent-elles des résultats qui permettent de
répondre aux questions posées, dans ce domaine, par I'objectif de préservation de la santé
humaine ? Poser cette question, c'est reconnaître que ( l'exportation > des principes de la
sécurité sanitaire dans le champ de I'alimentation est soumise à l'obligation d'une
reformulation et d'une révision ainsi que d'un test de validité et d'adhésion, cela
éventuellement en concurrence avec d' autres techniques I 14.
Cette même approche, formulée en termes d'analyse des politiques publiques, amène à se
poser la question de < savoir comment il est possible de construire de l'action collective dans
un contexte de forte hétérogénéité > (Lascoulnes, 1996, p334). On se trouve bien ici dans une
situation de mise en relation d'univers hétérogènes qui rend nécessaire I'intégration de points
de vue divergents, une hybridation des systèmes d'action qui permette d'accueillir les enjeux
nouveau*ttt. Otr ne peut donc parler de diffusion d'un modèle d'action publique, terme qui
n'est porteur que d'une logique d'adaptation dans un contexte différent. Il s'agit plutôt ici
d'un processus de reconfiguration, de création, à partir des éléments propres aux univers
hétérogènes. Ce processus se traduit par un ensemble d'activités de production et de
négociation sur le sens, de reformulation et d'agrégation des pratiques dans un environnement
modifié, de recyclage de solutions et de modèles institutionnels existants, qui débouche sur un
ajustement des intérêts divergentsl16 llascoumes, l9g4,1996). Cadrer les divergences c'est à
rra éléments correspondant aux différentes phases des activités de traduction décrites par M. Callon:
problématisation , intéressement, enrôlement et mobilisation (Callon, 1986)t'' qu" P. Lascoumes appelle le transcodage, que l'on pourrait rapprocher du <softening up process> qui se
développe dans le courant des alternatives (Kingdon, 1984)
ttu C.t ajustement ne constituant pas un compromis mais un dispositif de régulation qui affecte les intérêts de
façon parfois éloignée de ce que les rapports de force apparents pourraient suggérer (Lascoumes, 1996)
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un moment donné stabiliser une configuration d'interdépendancellT entre les acteurs qui
permettra d'organiser la prise en charge du problème de politique publique posé.
Dans notre domaine il s'agit d'ouvrir la question : < qu'est ce que la sécurité sanitaire des
aliments ? > et d'arrêter un dispositif qui ne constitue pas un compromis mais une réponse
efficace à la question concrète de la régulation du champ de l'alimentation.
Si on ne peut promouvoir ses propositions sur l'agenda politique sans les rendre intelligibles
et acceptables au regard du cadre technique et cognitif qui organise le champ dans lequel on
évolue, alors il devient alors essentiel d'accepter de s'engager fortement dans ces activités de
transcodage (Lascoumes,1994,1996). Dans le cas contraire on se met en-dehors de l'activité
de production des politiques publiques et de la configuration qui I'organise.
L'importation d'une solution institutionnelle exogène pour faire face à une crise politique
dans un champ donné créé un contexte tout à fait particulier dans lequel ces activités de
traduction peuvent se trouvées momentanément suspendues par l'impératif de clôture de la
crise et de relégitimation politique. Mais il suffit qu'un événement imprévu vienne
interrompre le processus de décision ou de mise en æuvre pour que le moindre élément,
permettant de rouvrir le dispositif venouillé en situation de crise, vienne relancer le processus
de traduction. Le risque est alors grand pour les entrepreneurs politiques porteurs de la
solution institutionnelle de négliger ce processus en se pensant toujours forts des positions
acquises au cæur de la crise.
On trouve ici une proposition de réponse au double paradoxe que I'on cherche à résoudre.
Face à la crise de la < vache folle >, le gouvernement Juppé a décidé d'importer dans le
champ de I'alimentation la solution institutionnelle que représentait le modèle de l'agence du
médicament. Les activités de traduction ont été minimales : la < résistance des actants >>1t8 a
débouché sur le projet de création de deux agences mais celle de l'alimentation a gardé les
larges pouvoirs de contrôle qui caractérisent les institutions de sécurité sanitairelle.
L'alternance a ouvert une fenêtre politique qui pouvait sembler favorable à la coalition de la
sécurité sanitaire qui a alors cherché à relancer la proposition d'une agence unique. Mais dans
un contexte où la crise politique pouvait être considérée comme atténuée, le mode de
prescription autoritaire ne fonctionnait plus et I'initiative de la coalition de la santé à ouvert
une nouvelle phase de délibération et relancé les activités de traduction. La coalition n'a pas
perçu à sa juste mesure ce phénomène et elle a perdu la maîtrise des courants de l'action
publique, ouvrant ainsi la voie à des arbitrages qui lui furent défavorables.
rr7 structurée par une matrice cognitive et normative (Surel, 1998) et un dispositif institutionnel
ttt On évoque ici des conditions de faisabilité qui seront évoquées dans le troisième chapître
"o point qui uulstituc aux yeux des plincipaux animateurs dc la coalition dc la sécurité sanitaire comme D.
Tabuteau, l" roru. du modèle d'organisation de I'agence du médicament et la question cruciale qui détermine la
nature des institutions de sécurité sanitaire.
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2.3.Les conséquences d'une tentative de diffusion d'un modèle d'action publique :
changement, hybridation ou incertitude structurelle
On se trouve alors dans ce cas précis face à deux types d'activités. La confrontation des
coalitions de cause dans les courants de l'action publique est relancée suite à l'alternance dans
un contexte moins marqué par la crise initiale. Mais elle est désormais menée autour de la
recherche d'une définition opératoire de la sécurité sanitaire des aliments et se traduit par le
développement des activités de transcodage que nous avons évoquées. Par ailleurs, la
négociation sur la solution institutionnelle se poursuit autour de la procédure législative et de
la commission des affaires sociales du Sénat. En effet, l'adoption de cette solution reste le
point cardinal de la sortie de la crise, la réduction de la fluidité de la conjoncture n'étant
rendue possible que du fait de l'existence de cette perspective.
C'est en suivant pas à pas ces activités que l'on peut chercher à éclairer le sens du dispositif
de politique publique adopté par le Parlement en Juin 1998. Il se joue notamment dans la
dynamique des rapports de force et des positionnements des acteurs : comment évoluent les
ressources des differentes coalition dans les deux types d'activités évoqués, et comment se
transforment les activités cognitives des acteurs.
L'acquis du gouvernement Juppé est à coup sûr I'adoption du principe de la création d'une
agence de sécurité sanitaire des aliments. Mais il nous semble que les stratégies et
comportements des acteurs placés au cæur de la crise ne sont plus tout à fait les mêmes à un
an d'intervalle. La crise ne contribue pas à une ouverture de nouvelles perspectives pour les
acteurs, d'espaces de choix plus importants que dans les conjonctures stables. Au contraire
elle contribue à rechercher les éléments de références disponibles dans un contexte
d'effondrement des repères. Ce sont alors les positions sociales, les cultures professionnelles,
les expériences passées, qui deviennent les éléments qui façonnent les comportements et les
perceptions des acteurs. La crise politique, s'accompagne d'une régression vers les habitus
(Dobry, 1992). Quand la crise s'estompe, et quand les activités de production de sens et
d'outils de politique publique se réactivent, c'est donc d'une certaine façon à partir de leurs
fondamentaux, que les acteurs abordent la nouvelle configuration et y déploient leurs
stratégies. C'est ainsi que l'on considèrera que les vétérinaires et les autres acteurs de
I'alimentation ont cherché à réinvestir le concept d'agence de sécurité sanitaire des aliments à
partir du cæur de leur identité: < que sais-je de I'aliment ? que sais-je de ma pratique
professionnelle ? >. Cette démarche a guidé leurs activités de production d'une matrice
cognitive et normative de la sécurité sanitaire des aliments (spécificité de l'aliment, stricte
séparation entre évaluation et gestion des risques,...) et d'une forme institutionnelle
(centralité de la DGAL, indépendance des contrôles vis à vis de I'agence, intégration du
CNEVA au sein de I'AFSSA,...) distinctes du < policy core ) de la sécurité sanitaire.
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Du côté des assemblées, la période d'intervention la plus active du travail parlementaire est
concomitante avec celle qui voit s'amplifier l'activité dans les courants de l'action publique
après I'alternance politique. Le déroulement des débats et des négociations au parlement offre
ainsi une arène qui reflète partiellement ces activités et débouche sur des alliances et des
décisions au sens politique et juridique du terme. Le parlement intervient donc dans ce
processus de production de politiques publiques de plusieurs manières. Il participe d'abord
des procédures constitutionnelles qui régissent le calendrier d'examen du texte, ses modalités
de débat et d'adoption, et produisent des éléments d'interprétation du droit (esprit du
législateur). Il constitue ensuite, et en son sein en premier lieu le Sénat, le site du champ
politique légitime choisi pour négocier et adopter la solution institutionnelle qui forme le
cæur de la stratégie de sortie de crise. Il est enfin un acteurl2O et un réceptacle de la lutte
politique et des activités cognitives menées dans les courants de l'action publique
simultanément au déroulement du processus législatif. Nous sommes donc ici loin de voir le
parlement limité à un statut de point de passage obligé de la formalisation juridique de débats
et d'arbitrages réalisés en-dehors de lui. Cette conjonction lui confère une capacité à peser sur
l'inscription sur l'agenda et la définition du < policy core )).
C'est seulement à partir du bilan de l'ensemble de ces activités que l'on pourra tenter
d'évaluer la nature et la dynamique du modèle d'action publique tel qu'il appatût au moment
de I'adoption définitive du texte. On mènera cette recherche à partir de l'identification des
technologies institutionnelles adoptées, de l'analyse des savoirs professionnels valorisés et
des cadres d'interprétation de l'espace de politique publique et de son rapport à la société
validés à I'issu de ce processus. On procédera également au repérage des effets de
coordination et d'anticipation qui sont intervenus (Pierson, 1997 ; Palier, Bonoli, 1998).
On pourra ainsi chercher à caractériser les processus de production de matrices cognitives et
normatives ainsi que les processus de développement institutionnel autour de quatre
hypothèses : un changement limité de type incrémental, la poursuite des processus de < path
dependance> initiés dans I'espace de politique publique de la sécurité sanitaire et débouchant
sur des changements profonds de logique dans le domaine de I'alimentation, l'enclenchement
d'un mécanisme d'hybridation amorcé par une réforme innovatrice (path shifting) et pouvant
déboucher sur l'émergence d'un secteur de l'alimentation, et celle du maintien d'une
incertitude structurelle liée à un niveau trop élevé de fluidité de la conjoncture et de prégnance
des crises de sécurité sanitaire.
* *
r20 Un acteur pluriel puisque certaines de ses composantes peuvent appartenir à des coalitions differentes et
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On développera l'ensemble de ces problématiques en trois temps.
Il s'agit dans un premier temps d'établir l'existence d'une coalition de la sécurité sanitaire et
de présenter la dynamique de développement de ses stratégies et de mise en æuvre de son
modèle d'action publique, dynamique soutenue par les fenêtres politiques ouveftes par les
crises et les processus de < path dependance >. Le point clé est ici celui du prolongement de
ces dynamiques dans le champ de I'alimentation. On décrira la configuration des coalitions
dans le champ de I'alimentation et leurs stratégies dans la crise de la < vache folle >. On
montrera ainsi dans quelles conditions les coalitions agroalimentaires et consuméristes ont été
amenées au début de l'année 1997 àaccepter la création d'une agence de sécurité sanitaire des
aliments, et la gestion parlementaire du projet en partenariat avec la commission des affaires
sociales du Sénat ; cela afin d'æuvrer à une clôture de la crise qui menaçait leurs intérêts et la
légitimité de leurs politiques publiques. On établira que, malgré la pression de la crise, les
modalités d'application des principes de la sécurité sanitaire à l'alimentation ont déjà à ce
stade fait I'objet de controverses et d'ajustements.
Dans un deuxième temps, on examinera comment la relance de la question de l'agence unique
a débouché sur un dévenouillage du dispositif adopté au printemps 1997 et une relance de
l'activité des courants de l'action publique. On décrira notamment les activités menées par la
coalition agroalimentaire pour refonder la légitimité de son approche de l'alimentation et de la
gestion des risques sanitaires, maximiser les effets d'anticipation et de coordination liés au
contexte international et communautaire, et mobiliser autour de cette conception les intérêts
organisés. On montrera qu'après avoir obtenu gain de cause cette coalition a bouleversé ses
alliances, à joué le jeu de la crédibilité et de la viabilité de la nouvelle agence en communauté
de vue avec le secteur étatique de la coalition de sécurité sanitaire, parvenant ainsi à
neutraliser cette dernière. On présentera également comment cette reconfiguration s'inscrivait
dans une stratégie globale de consolidation des positions de la coalition agroalimentaire dans
le champ de l'alimentation et a débouché sur une forte hybridation des caractéristiques de
l'agence.
On explorera enfin le rôle du parlement et de la commission des affaires sociales du Sénat
dans la conduite et l'orientation du processus de production de I'AFSSA sous les trois angles
évoqués précédemment : le jeu des institutions et la pratique constitutionnelle, le rôle tenu
dans la stratégie de clôture de la crise, et I'activité des composantes de la vie parlementaire au
sein des coalitions et dans l'animation des courants de l'action publique. On procédera à une
étude du processus législatif s'appuyant sur ses aspects formels (étapes de l'adoption,
amendements,...) et sur l'analyse des interventions prononcées dans l'enceinte du Sénat à
laquelle il a été procédé sur la base d'une utilisation du logiciel Alcestel2l. On s'attachera
notamment à montrer l'articulation des logiques de conviction et de négociation qui se
mener des stratégies divergentes et concurrentes.
'2' L'étude réalisée à I'aide du logiciel Alceste, sa méthodologie et ses résultats complets sont présentés en
annexe 3
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développent dans les assemblées, retraçant ici l'ajustement entre la confrontation des
coalitions et de la stratégie de sortie de crise.
L,évaluation du sens à donner au texte définitif de la loi et l'examen des quatre hypothèses de
changement limité de type incrémental, de changement induit par le processus de < path
dependance > de la sécurité sanitaire, de réforme innovatrice ouvrant la possibilité de la
sectorisation de l'alimentation, et d'incertitude structurelle liée à la persistance des crises de
sécurité sanitaire, seront réalisés dans le cadre de la conclusion.
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CHAPITRE 3
DE LOEMERGENCE DE LA SECURITE SANITAIRE
AU PRINCIPE DE LA CREATION DE L'AFSSA :
LE SUCCES INACHEVE D'UN PROJET
ET D'UN GROUPE D'ACTEURS
Il faut moins de l0 ans à l'idée de sécurité sanitaire pour être forgée, expérimentée puis voire
sa mise en æuvre progressivement étendue, à travers des étapes et des dispositifs variables, à
l'ensemble des produits de santé et à I'alimentation, et bientôt à l'environnement. Ce qui nous
intéresse ici est de comprendre cette dynamique et d'analyser les transformations que cette
démarche a subie, notamment au cours de son développement dans le champ de politique
publique de I'alimentation.
1. LE DÉVELOPPEMENT DES PO OIIE,S PI]BLIOUES DE SÉCUNTTÉ
SANITAIRE: LA REUSSITE D' STRATÉGIE ET L'AFFIRMATION
D'UN MODELE D'ACTION PUBLIOUE
1.1.L'émergence d'une idée et d'un groupe
Le cæur de cette dynamique est formé par la cohésion d'un groupe d'acteurs autour d'un
projet et d'une volonté d'articuler leur démarche dans les différents espaces où ils évoluent.
On appellera ce groupe la coalition de sécurité sanitaire.
La genèse de ce groupe se situe dans I'histoire des politiques publiques du médicament en
France. Depuis l978,la direction de la pharmacie et du médicament du ministère de la santé a
la charge de la délivrance des autorisations de mise sur le marché. Cette administration
fonctionne mal, les délais de délivrance des AMM122 sont longs, et les compétences restent
concentrées au sein des groupes industriels qui dominent la relation avec l'État. Ces
dysfonctionnements, la perspective ouverte en 1986 de la création d'une agence européenne
du médicament, et la crise du secteur provoquée par une politique de prix bas décidée par
r22 Autorisation de Mise sur le Marché
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l'État, débouchent sur un projet de réforme. Ce projet est préparé entre 1988 et 1990, D.
Tabuteau est alors conseiller technique puis directeur-adjoint du cabinet de Claude Evinr23. Il
prévoit de mettre en place une agence pour gérer les AMM et un nouveau système de fixation
du prix du médicament. Malgré des résistances au sein du gouvernement sur ce dernier point,
B. Durieux, ministre délégué à la santé, passe outre et présente le texte au parlement, qui
adopte la réforme en commission mixte paritaire. Fait sans précédent sous la 5è" République,
le nouveau gouvernement Cresson refuse d'inscrire le texte en lecture finale déclenchant I'ire
des assemblées et notamment du Sénat et de sa commission des affaires sociales qui avait été
en pointe sur le sujetl2a (Urfalino, 2000)
Ce processus est fondateur pour deux raisons. Il est d'abord I'occasion d'une rencontre entre
des personnalités (D. Tabuteau, C. Huriet, J-P. Fourcade,...) qui portent un projet en commun
et conduisent un affrontement politique avec le gouvemement. Cet affrontement est une sorte
d'épreuve du feu et contribue à convaincre les parlementaires que les réformes en matière de
santé publique ne pourront se faire qu'à l'aide d'une pression forte du parlement. Cette étape
éclaire par ailleurs le sens pris par la notion d'agence dans le domaine de la santé. Il ne s'agit
pas de développer une logique d'externalisation ou de démantèlement de |État (ENA, 1994)
mais de trouver des modalités d'organisation qui permettent de redonner une efficacité au
service publicl25 face aux intérêts économiques et dans une perspective européenne (Urfalino,
2000). Face à la faillite de la direction de la pharmacie et du médicament, l'idée de créer une
agence du médicament marque paradoxalement un retour de l'État.
Lorsqu'il alive à la tête du ministère de la santé, B. Kouchner trouve sur son bureau un projet
de création d'une Agence Française du Sang qui marque également le retour de l'État
sanitaire. Cette nouvelle institution reprend bien sûr des compétences de la DGS mais surtout
place < sous tutelle > l'ensemble du système de transfusion sanguine, auparavant organisé
sous forme associative et contrôlé par des médecins.
Mais cette innovation s'inscrit désormais au sein d'un projet global porté par D. Tabuteau,
désormais directeur de cabinet, qui a cherché à tirer les conséquences en termes de politique
publique de l'affaire du sang contaminé. I1 propose un nouvel objectif de politique publique :
la sécurité du système de soin et des produits de santé ; un principe d'action, celui de la
délégation de la responsabilité à des structures administratives développant des décisions sur
la base d'une expertise scientifique incontestable ; et des outils à travers le modèle des
agences de sécurité sanitaire (entretien avec des anciens cadres dirigeants de I'AFM ;
Tabuteau, 1994).
rt' Ministre de la solidarité nationale, de la protection sociale et de la santé
r2o Le Monde des 3l Octobre et 18 Décembre 1991
l?t nouveau moyens grâce à I'instauration d'une revance pour les AMM, meilleure organisation et crédibilité de
I'expertise, ... b. fàUutrau considèrera que I'AFM joue un rôle d'administration centrale. La direction de la
pharmacie et du médicament sera d'ailleurs supprimée en 1993 suite à cette création.
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B. Kouchner porte ce projet. Il est entouré de nombreux anciens membres du cabinet de
Claude Evin qui connaissent parfaitement les dossiersl26, il sait qu'il n'a que douze mois
devant lui et veut mener des réformes irréversibles (Urfalino, 2000) Pour ce qui concerne la
transfusion sanguine, le principe de la réforme est acquis. Il reste à saisir la fenêtre
d'opportunité (Kingdon, 1994) qui permettrait de la faire aboutir rapidement et d'aller
éventuellement plus loin dans la mise en oeuvre du projet de la sécurité sanitaire.
La gauche au pouvoir est affaiblie et sa capacité d'initiative limitée. Mais la crise politique du
sang contaminé va ouvrir une fenêtre et permettre d'accélérer la marche des réformes. Les 7
et 8 Octobre, l'opposition défend à l'Assemble Nationale une proposition de résolution visant
à déférer devant la haute cour de justice les anciens ministres G. Dufoix, L. Fabius et E.
Hervé qui est rejetée le 14. Le23,le tribunal correctionnel de Paris rend son verdict dans le
premier procès du sang contaminé et condamne M. Garetta à 4 ans de prison ferme. Ce
dernier est radié de l'ordre des médecins le 22 et écroué Ie 28. Le lt' Novembre l'institut
Mérieux est mis en cause par Le Monde pour exportation de produits non chauffés. Le même
jour, L. Fabius demande la constitution d'un jury d'honneur pour statuer sur son cas. Le 9
Novembre, F. Mitterrand ouvre la voie à la saisine de la Haute Cour, le 15 L. Fabius se dit
prêt à comparaître. A partir du 17 Novembre se déroule la procédure parlementaire de mise en
accusation des anciens ministres devant la Haute Cour qui est adoptée le 20 Décembre
(Camus-Lazaro,1993).
C'est dans ce contexte que le Conseil des ministres du 4 Novembre adopte le projet de
réforme de < l'organisation de la transfusion sanguine >. Dans la nuit du 16 au 17 Décembre
le Sénat adopte, avec l'accord du gouvernement, et après l'avoir préparé avec l'entourage de
B. Kouchner (entretien avec des anciens membres de son cabinet), un amendement reprenant
le projet de création d'une agence du médicament, la loi devenant un texte < de sécurité en
matière de transfusion sanguine et de médicament >. Le volet du projet de 1991 relatif au prix
du médicament est lui abandonné et ce qui guide désormais I'action publique, ce qui entraîne
le soutien du gouvernement contraint de réagir face à la crise politique, ce sont les principes
de la sécurité sanitaire. L'avènement de la sécurité sanitaire est donc le produit de la crise
politique. Face à cette crise, le modèle des agences et la commission des affaires sociales du
Sénat apparaissent dès 1992 comme la solution institutionnelle et I'arène politique autour
desquelles peut s'organiser une stratégie de clôture de la crise (Dobry, 1992).
Cet évènement est le véritable point de départ d'une nouvelle politique publique. Les
principes de la sécurité sanitaire sont validés. Ils constituent la solution avancée par l'autorité
politique pour faire face à la crise du sang contaminé et sont portés par un groupe qui a
montré dans cette période sa capacité de coordination et I'illustre à plusieurs reprises dans la
'2u Notamment D. Tabuteau, directeur de cabinet, et D. Jourdain-Menninger, directrice adjointe de cabinet
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constitution de < majorités d'idées de la santé >12t. Ces principes ne débouchent pas sur un
bouleversement complet des politiques de santé dont les volets principaux (protection sociale,
hôpital, médecine de ville) sont finalement peu touchés, mais marquent en leur sein une
innovation importante qui ouvre la voie à un possible nouveau chemin pour I'action publique
(Palier, Bonoli, 1999)
l.Z.Le développement d'un modèle d'action publique
La mise en place de l'Agence du Médicament est une véritable épreuve du feu pour les
principes de la sécurité sanitaire. Elle est créée très rapidement après l'adoption de la loi128 et
D. Tabuteau est nommé directeur général lors du dernier conseil des ministres du
gouvernement Bérégovoy. Entouré d'une équipe largement issue du cabinet de B. Kouchner,
il doit évoluer face à la nouvelle majorité de droite et affronter un contexte d'hostilitél2e et de
controverse sur les pouvoirs du directeur général de l'agencel3o. Mais il peut compter dans
cette épreuve sur le soutien de la commission des affaires sociales du Sénat qui met en échec
la volonté de S. Veil et de P . Douste-Blazy de redonner au Ministre la primauté en matière de
décision sur les AMMI31. Ces derniers décident finalement de jouer le jeu de la réussite de
I'AFM et de travailler en partenariat avec son directeur général (entretien, un ancien haut
fonctionnaire de la santé). Le défi de la création de I'AFM et l'adversité à laquelle elle doit
faire face soudent autour de D. Tabuteau une équipe, certain diront une bande, au sein de
laquelle la solidarité est totale et l'amitié forte. De même le lien avec les sénateurs de la
commission des affaires sociales s'en trouve encore renforcé (entretiens avec des anciens
cadres dirigeants de I'AFM).
La démonstration de la réussite de I'AFM est rapidement apportée et quand, en Mai 1994,D.
Tabuteau formalise le programme de la sécurité sanitaire dans le livre qu'il publie, il consacre
un corps de doctrine qui fait désormais référence (Tabuteau, 1994). La sécurité sanitaire
s'impose comme un cadre intellectuel commun à l'ensemble des acteurs engagés dans la
réflexion sur la sécurité des produits de santé et du système de soin. Au sein de
I'administration de la santé on ne trouve plus un texte ou une intervention qui ne fasse
r2t Le Monde du l9 Janvier 1993, faisant référence aux convergences entre socialistes et centristes sur la réforme
hospitalière et la loi Evin sur l'alcoolisme et le tabagisme en 1991, l'indemnisation de I'aléa thérapeutique et la
bioéthique en 1992.t" L'AFS attendra plus d'un an
l2e Hostilité notamment des industries pharmaceutiques qui dénoncent le caractère politique des nominations, Le
Monde du 12 Mars 1993, p I I
r3o cf. p 19-20
r3t Dans le cadre d'un projet de Loi sur la santé publique et la protection sociale, Le Monde des 28 Octobre, 20 et
22Décembre 1993
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référence au livre de D. Tabuteau (revue française des affaires sociales, 1996, 1997)- Ce
programme, ces principes d'action, rallient autour d'eux de nombreux acteurs.
Cette réussite institutionnelle, cette hégémonie intellectuelle, et le partenariat noué entre B.
Kouchner et D . Tabuteau d'une part, et la commission des affaires sociales du Sénat autour
notamment de C. Huriet et de J.-P. Fourcade d'autre part, vont permettre d'assurer le
développement et la généralisation des institutions de sécurité sanitairel32. Les principes de la
sécurité sanitaire et le modèle institutionnel de I'AFM sont avancés comme base de toute
réflexion ; la création de nouvelles institutions s'en inspire directement. C'est notamment de
cas de I'Etablissement Français des Greffesl33 créé en1994. Les sujets qui émergent à la suite
de crises ou de rapports d'inspection, comme le contrôle des analyses de biologie médicale et
des réactifs qui y interviennentl34, sont confiés à l'agence du médicament'
La réforme innovatrice de 1992 a modifié les perceptions des acteurs et rendu disponible un
modèle d'action effrcace (Palier, Bonoli, 1999). Elle a fournit ainsi un point d'ancrage, une
saillance institutionnelle qui, dans un contexte de crise sanitaire constamment renouvelée
(Morelle, 1996 ; Girard, IggT)t3s, s'offre comme solution (Dobry, 1992) et permet à un
groupe d'acteur d'appliquer de proche en proche les principes et les modalités
institutionnelles de la sécurité sanitaire à l'ensemble des produits de santé. C'est vers cette
configuration que se tournent désormais les anticipations des acteurs et que se développent
des effets de coordination (Pierson,1997).
Lorsque la commission des affaires sociales du Sénat décide de lancer une mission
d'information sénatoriale sur la veille sanitaire et le contrôle de la sécurité des produits de
santé, elle le fait en indiquant dès le départ qu'elle souhaite redéfinir les objectifs de politique
publique au regard des principes de la sécurité sanitaire, couvrir l'ensemble des produits à
travers une démarche cohérente, et généraliser I'application des modalité d'organisation qui
sont celles de I'AFM (Huriet, I997a).Il y a là une volonté d'achèvement, d'universalisation
des politiques publiques de sécurité sanitaire.
On se trouve donc bien face à un chemin de l'action publique (Pierson, 1997).Il est devenu
impossible de penser la sécurité des produits et la définition des politiques publiques en-
dehors de ce cadre et impossible d'y substituer une alternative dont on ne trouve d'ailleurs pas
d'expression.
t32cf.p19-20.
133 même si certaines modalités sont bien sûr différentes
'34 Le Monde des 8 Septembre et 20 Novembre 1993
r35 les différents voleti de I'affaire du sang contaminé se conjuguent à la question de I'hormone de croissance,
puis de I'amiante
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L.3.Le projet et le fonctionnement d'un groupe organisé
Cette coalition de sécurité sanitaire, peut être caractérisée à partir de trois approches : son
système de croyance c'est à dire les valeurs et principes d'action qu'elle partage, ses contours
ou sa géographie, et son mode de fonctionnement et de coordination (Sabatier, 1998).
La coalition de sécurité sanitaire s'inscrit d'abord dans une conception du rôle et de la
responsabilité de l'État dans la société. L'État doit assurer la protection des citoyens, leur
sécurité, ce terme s'appliquant aussi bien aux questions de défense nationale, d'ordre public
que de sécurité sanitaire. Cet élément reviendra sans cesse dans les débats parlementaires de
1997-1998, il figure explicitement dans la justification de la création d'une agence unique par
L. Jospin lors de sa déclaration de politique généra\er36, ainsi que dans les ouvrages d'A.
Morelle et de D. Tabuteau où la référence à Hobbes est centrale (Tabuteau, 1994 ; Morelle,
1996). Cet attachement aux fonctions régaliennes de l'État peut être facilement partagé par
des hommes venus d'horizons politiques differentsl37.Lacoalition de sécurité sanitaire ajoute
à ce principe I'idée que l'objectif de santé publique doit prévaloir sur toute autre considération
et que l'action publique doit viser le risque minimum (Huriet, 1997 ; débats parlementaires).
Elle partage ensuite des principes d'action propres au champ de politique publique de la
sécurité sanitaire et de la santé publique. L'État doit être le garant de la priorité donnée aux
obiectifs de santé publique sur le développement d'abord < économique > du système de soins
et des technologies médicales. Trois fonctions sont indissociables : la veille sanitaire, la
sécurité des pratiquesl3s et la sécurité des produits (Girard, I99l). Ces fonctions doivent être
assurées par la puissance publique, à travers une administration reconnue qui fixe des
orientations en matière de santé publique, et grâce à des établissements publics qui gèrent la
sécurité sanitaire des produits en respectant la séparation entre experts, décideurs et
gestionnaires. Ces établissements doivent prendre des décisions sur la base de l'évaluation
rigoureuse du rapport entre bénéfices et risques, ils doivent à cette fin disposer de pouvoirs de
contrôle et de police sanitaire, et être séparés des activités de gestion économique du secteur
concerné (Tabuteau, 1994).
Les dispositifs opérationnels peuvent être adaptés aux différents produits et contextes mais les
règles qui régissent l'expertise scientifique doivent être partout les mêmes. L'expertise doit
être fonctionnellement indépendante du décideur, même si elle peut se dérouler au sein d'un
t'u 
< La sécurité, c'est aussi et on I'a trop longtemps oublié la sécurité sanitaire, la santé publique. Avant la fin de
I'année, sera mise en place I'Agence de sécurité sanitaire dont notre pays a besoin' >t" Ell. laisse cependant entièie la question de I'orientation sociale démocrate ou libérale de I'action de l'État.
Les débats parlementaires et les indications recueillies permettent de suggérer qu'aux yeux des principaux
acteurs ce principe vise simultanément les citoyens et les acteurs économiques qui ont également à être protégés
des incertitudes qu'ouvre I'absence de sécurité. Cette approche est donc tout à fait compatible avec une
oricntation libéralc ou dc marché.
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même établissement. Elle doit rassembler les meilleurs spécialistes et doit être transparente et
contradictoire (Tabuteau, 1994). L'agence est considérée comme le bras armé de l'État et
assimilée à une administration centrale. Au quotidien le directeur gén&al de l'établissement
doit donc rendre compte au seul ministre (entretiens avec des hauts fonctionnaires de la DGS
et des anciens cadres dirigeants de I'AFM).
De ce point de vue, le seul modèle institutionnel correspondant parfaitement aux principes de
la sécurité sanitaire est celui de I'AFM car les autres établissements (AFS, EFG) confondent
en leur sein évaluation des risques, police sanitaire, et gestion économique. Ce point sera
d'ailleurs au cæur des travaux de la mission d'information sénatoriale.
Le cæur de cette coalition est forgé en I99I-93 autour de B. Kouchner, de < l'équipe
Tabuteau > et des animateurs de la commission des affaires sociales du Sénat. L'équipe
Tabuteau ne se quitte pas; D. Joudain-Menninger, M. Hirsch, A. Morelle, C. Lavigne, P.
Lamoureux, P. Duneton, G. Duhamel font partie du cabinet de B. Kouchner en 1992. Les
quatre derniers le suivent à I'agence du médicament rejoints par J.-P. Cano et C. Dubreuil. La
quasi totalité occupe ensuite des postes clés dans les cabinets ministériels de 1997 puis à la
tête des agences de sécurité sanitairel3e. A la commission des affaires sociales du Sénat le lien
avec J.-P. Fourcade, C. Huriet, C. Descours, F. Autain,... est notamment assuré grâce aux
complicités personnelles et professionnelles entretenues avec des administrateurs du Sénat
comme P. Baudry, responsable administratif de la commission des affaires sociales et ancien
du cabinet de G. Dufoix, et A.-M. Carrère-Gée, en charge des questions de sécurité sanitaire.
Le travail parlementaire a également permis d'établir des relations de confiance avec A.
Calmatlao ou J.-F. Mattei, que l'on retrouvera aux premières loges en 1996-98.
Dès 1992, D. Tabuteau peut par ailleurs compter sur les relations tissées notamment avec les
journalistes du Monde, comme Franck Nouchi puis Jean-Yves Nau, et d'autres quotidiens.
On peut considérer que l'ensemble de ces acteurs partage totalement le projet de la sécurité
sanitaire tel que nous l'avons défini.
Le passage à la tête de I'agence du médicament permet à D. Tabuteau d'élargir ce réseau,
mais constitue également un moment de vérité dans la relation avec les décideurs politiques.
Après des relations plus difficiles avec l'entouage de S. Veil et P. Douste-BIazy, une large
communauté de vue est trouvée avec H. Gaymard. Comme on I'a vu, le dossier de la
préparation de la loi sur les agences passe au sein de son cabinet au conseiller en charge du
médicament qui travaille au quotidien avec l'équipe dirigeante de I'AFMlot. H. Gaymard
r38 Ce point ne nous intéresse pas directement ici mais parallèlement à la création des agences de sécurité des
produits, I'ANDEM qui était contrôlée par les médecins a été remplacée par I'Agence Nationale
d'Accréditations et d'Evaluation en Santé, autonome par rapport au corps médical (Girard, 1997)
t'n cf. p 35
rao qui fut rapporteur de la loi hospitalière en l99l et de la réforme de la transfusion sanguine en 1992to'cf.p 2s-26.
74
restera d'ailleurs un fervent défenseur du projet de la sécurité sanitaire après avoir quitté le
ministère (débats parlementaires).
Le positionnement de la direction générale de la santé est plus ambiguë. Ses directeurs, tout
en partageant la même orientation générale, ne considèrent pas les agences comme des
administrations centrales et souhaitent exercer leur tutelle. Par ailleurs ils développent souvent
une conception plus large de la santé publique, intégrant les conséquences sociales et
économiques des décisions de police sanitaire dans la réflexion sanitairela2 (entretiens avec
des anciens DGS).
Une des principales caractéristiques de cette coalition est sa capacité de coordination. Les
contacts, les rencontres, les échanges, sont très réguliers, souvent amicaux, empreints de
respect et de confiance mutuelle dans le cas des relations les plus formelles. La bonne
connaissance technique des dossiers, le partage réel des valeurs et des principe évoqués ci-
dessus, et les expériences vécues en commun, font en sorte que les accords sont rapides et
faciles à trouver. Enfin tous les acteurs y trouvent leur < compte >. Les intérêts des agences,
de la commission des affaires sociales du Sénat, et des cabinets des ministres de la santé
convergent dans le développement de la sécurité sanitaire. On ne citera que quatre exemples
de cette capacité de manæuvre: le co-pilotage entre l'équipe Tabuteau et le Sénat de
l'adoption ( par surprise > de l'amendement donnant naissance à I'agence du médicament en
1992, le rôle actif de conseil < idéologique >, technique et tactique joué par D. Tabuteau
auprès d'H. Gaymard en 1995 et 1996,la < sophistication> de l'articulation entre ministère
de la santé et commission des affaires sociales du Sénat en 1996-97, ou bien encore
I'inscription sur I'agenda de l'agence unique en Mai-Juin 1997 .
Le rôle de D. Tabuteau apparaît comme majeur sous les trois angles d'analyse privilégiés. Il
contribue très fortement à la formulation du système de croyance et des principes d'action de
la coalition, il est le point de convergence des réseaux et groupes humains qui la forment et
est constamment << à la manæuvre )) dans les activités coordonnées qu'elle développe. Il
exerce pleinement la fonction de médiateur de la sécurité sanitaire (Jobert, Muller, 1987) B.
Kouchner et C. Huriet, qui agissent également dans la durée, bénéficient d'une visibilité plus
forte et disposent d'une capacité d'intervention et de ressources politiques complémentaires,
peuvent également apparaître comme des médiateurs de la sécurité sanitaire..
On se trouve donc bien en présence d'une coalition rassemblée autour d'un programme très
complet, diversifiée dans sa composition et ses ressources, très cohérente et présentant une
bonne capacité d'action coordonnée ; qui s'est mise au service d'un développement
tot Il n" s'agit pas ici de pondérer les décisions au regard de leurs conséquences pour les intérêts économiques
mais de prendre en compte les effets de santé publique de la fermeture d'une usine par exemple (dépression,
suicides,...) et d'inscrire ces décisions dans une approche large qui englobe en la dépassant la sécurité sanitaire.
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parfaitement réussi des politiques publiques de sécurité sanitaire des aliments et du modèle
institutionnel de l'agence du médicament (Sabatier, 1998). Cette coalition enclenche ainsi
autour de ces éléments une dynamique de sectorisation de la sécurité sanitaire (Jobert, Muller,
te87).
2. DE LA SANITAIRE A LA SECURITE SANITAIRE DES
ALIMENTS
2.L.Clivages et convergences dans le champ des politiques publiques de
I'alimentation
La configuration est très différente dans le champ des politiques publiques de l'alimentation
qui est structuré par des logiques institutionnelles puissantes mais est également marqué par
des contradictions et des clivages tout à fait significatifs.
Le cadre de gestion sectoriel de l'agriculture continue à régir les rapports entre les acteurs des
politiques publiques agricoles même si I'unité du monde paysan a été altéré par les évolutions
sociologiques et les effets des politiques agricoles (Jobert, Muller, 1987 ; Mengin, 1996;
Culpepper, 1993). Ce qui rassemble ces acteurs est d'abord I'idée qu'ils se font de la place de
l'agriculture dans la société. Notamment suite à la réforme de la PAC de 1992 et à la montée
de la législation communautaire, la défense de l'existence d'un secteur agricole puissant,
acteur économique performant et animateur du monde rural, s'est accompagnée,
progressivement et avec un rythme et une intensité modérés, d'une meilleure prise en compte
des enjeux d'aménagement du territoire, d'environnement et de qualité de l'alimentation.
L'approche de l'alimentation reste donc insérée dans un cadre plus largela3. Elle repose
historiquement sur l'idée que la culture professionnelle agricole, la législation en vigueur et
l'action des services de contrôle se suffisent à eux-même pour assurer à la population la
fourniture d'une alimentation diversifiée, saine et abondante. Depuis le début des années 70 la
dimension de la qualité des aliments s'est affrrmée àla fois comme une réponse aux attentes
de la population et une opportunité d'accroissement de la valeur ajoutée.
Mais le secteur agricole est tiraillé entre I'intérêt du producteur et l'exigence des
consommateurs, entre la défense de I'agriculture productrice de matière première et de
produits à forte typicité et le développement des industries agroalimentaires qui prend
progressivement le dessus et accaparc la valeur ajoutée. Comme on l'a vu précédemment, les
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vétérinaires sont partagés entre le souhait d'affirmer leur vocation de < médecins > des
animaux et des aliments et la tentation de jouer un rôle central de conseiller du secteur
économique de I'agriculture.
On parlera donc ici de coalition agroalimentaire tout en étant conscient de se trouver à la
limite de cette notion au regard des contradictions et des tensions qui traversent ce groupe
(Sabatier, 1998). On considèrera néanmoins qu'il s'agit d'une vraie coalition défensive, ces
acteurs retrouvant une unité de valeur et d'action quand le cadre sectoriel agricole est menacé
dans ses fondements. Le poids économique et social et la profondeur historique de
l'agriculture, de la profession vétérinaire et des corps techniques du ministère, garantissent sa
capacité à mobiliser des acteurs diversifiés autour de valeurs communes. Néanmoins, le
caractère défensif de cette coalition fait en sorte que la production d'une vision de sa place et
de celle de ses principes d'action au sein de la société y est particulièrement diffuse et que
l'on ne parvient pas à identifier en son sein des médiateurs.
La DGCCM et les mouvements consuméristes se retrouvent autour de l'idée de la défense
des intérêts des consommateurs à travers le respect des règles de droit assuré par
l'intervention de services de contrôle indépendants vis à vis des acteurs économiques. Ils
peuvent diverger sur ce que devrait être le contenu de ces règles mais se retrouvent autour de
cette problématique transversale qui les conduit à une relation de méfiance vis à vis des
ministères en charge des secteurs économiques, accusés de brader le droit dans le compromis
avec les professionnels (entretiens). Ils partag-ent une approche commune de I'alimentation
avec la DGAL et les vétérinaireslaa mais contestent leur capacité à la mettre en ceuurelas. Ils
persistent notamment à réveiller l'idée abandonnée en 1983 d'un ministère de la
consommation, chargé de faire prévaloir leur objectifs de manière horizontale. Les institutions
de la consommation (commission de sécurité des consommateurs, institut national de la
consommation, conseil national de la consommation) sont autant d'arènes où se forgent leurs
orientations et leur capacité de coordination. Mais cette coalition souffre de plusieurs
handicaps. Il s'agit d'abord de sa faiblesse institutionnelle. Les associations consuméristes
sont faibles et divisées, aucun secteur administratif n'est entièrement dédié à la consommation
la DGCCRF intégrant également des fonctions de régulation des marchés plus large, et enfin
les décideurs politiques pouvant soutenir la DGCCRF sont réticents à s'engager et peu
influents. A cette faiblesse institutionnelle s'ajoute la difficulté rencontrée pour coordonner
les acteurs privés des politiques consuméristes qui peuvent se retrouver sur tel ou tel point
mais dont les intérêts divergent le plus souvent. On parlera donc de coalition consumériste,
coalition modeste, mais réelle.
ra3 le contenu de cefte approche et notamment ses reformulations dans la période 1996-97 sera précisément
décrite p 85s.
'oo 
"fp lOs et p 85sras cf p 10s
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Ces deux coalitions, si elle ne partagent pas les mêmes valeurs et principes d'action, et sont
concurrentes dans le contrôle des politiques publiques de l'alimentation, sont capables
néanmoins de se coordonner quand leur duopole et l'approche de l'alimentation qui le sous-
tend sont mis en cause. Par ailleurs certains acteurs importants comme les experts de
I'alimentation non vétérinaires ou la Fédération du Commerce et de la Distribution ne se
reconnaissent ni dans l'une ni dans l'autre coalition mais peuvent néanmoins s'engager aux
cotés des deux lorsqu'il s'agit de promouvoir une conception commune des politiques
publiques de I'alimentation (entretiens).
2,2.Les conséquences de la crise de la < vache folle >
La crise de la < vache folle > débouche sur une perte de contrôle du champ des politiques
publiques de l'alimentation par les coalitions agroalimentaires et consuméristes (Dobry,
reez).
La réaction de I'opinion et des médias à l'annonce du risque de transmission de I'ESB à
I'homme n'est pas compréhensible à partir des critères de rationalité de ces acteurs qui
considèrent que le problème de santé publique est limité et ne justifie pas un tel
déchaînement :
< On a pas vu venir la montée du risque zéro sur l'aliment, la sacralisation de
I'aliment. On ne pouvait pas imaginer que la < vache folle >, avec 0 mort,
deviendrait un grand sujet national. Lors de l'annonce des premiers morts
britanniques, la pression a été terrible. On ne pouvait pas I'anticiper, l'épidémie
de listéria de 92-93 avait fait des dizaines de morts sans déclencher une telle
passion. > (entretien, un haut fonctionnaire de la DGAL)
< Au moment de la crise de Mars 1996, les gens à la DGAL n'ont pas cru à sa
gravité. Ils considéraient que les mesures de gestion étaient disproportionnées, que
l'on ouvrait le très grand parapluie. On voyait se profiler les stocks de milliers de
tonnes de farines, les millions de francs qu'allait coûter leur traitement. Les gens
se demandaient si on en faisait pas trop par rapport à la nature du risque ou par
rapport aux mesures prises face à d'autres risques comme le tabac. Ce décalage
perçu était très mal vécu. > (entretien, un haut fonctionnaire de la DGAL)
Les points de repère habituels ne permettent donc plus de penser la situation vécue par les
fonctionnaires. L'ouverture d'un débat public, la mise en accusation des services vétérinaires,
de la répression des fraudes et des douanes, alimentent un climat de suspicion et de défiance
18
sous la pression des missions d'information et commissions d'enquête parlementaires (Huriet,
I997a; Mattei, 199T)146.
Cette perte de capacité à penser la crise s'accompagne d'une perte du contrôle exercé par le
duopole sur I'alimentation et l'affirmation d'une dimension interministérielle de la criselaT
avec la multiplication des réunions autour du Premier Ministre et de son cabinet, et la création
de la commission Dormontlas.
Dans ce contexte, le ministère de l'agriculture se recentre sur la gestion du volet agricole de la
crise et le soutien à apporter à la filière bovine. La DGAL est plongée dans I'urgence des
mesures de police sanitaire à prendre et de leurs conséquences sur l'organisation des abattoirs
et la gestion de l'équarrissagelae :
( nous étions débordés par le travail, par les demandes nationales et européennes,
une véritable inflation de réglementation, face à laquelle nous souffrions de
moyens trop limités. Nous n'avions plus de capacité d'anticipation, on ne pouvait
que rendre les coups > (entretien, un haut fonctionnaire de la DGAL)
Mais la crise ne fait que révéler une difficulté à produire des principes d'action publique
adaptés à la demande sociale de sécurité des produits qui s'exprime au même moment.
Comme la médecine, l'agriculture a connu depuis la fin des années 50 une formidable
révolution technique et économique. Le productivisme s'est imposé faisant de I'innovation
technique et de l'intensification de la production des valeurs dominantes. La culture et le
fonctionnement des services de contrôle ont été profondément modifiésls0, la priorité sanitaire
du début du siècle s'est diluée dans le règne du marché et la routinisation des tâches.
La coalition agroalimentaire est capable de proposer des modifications fonctionnelles afin
d'améliorer la performance de son action, y compris en intégrant la nécessité d'un niveau plus
élevé de sécurité, mais ne dispose pas des ressources lui permettant de produire une
orientation et un discours susceptibles de stabiliser et relégitimer I'action publique face à la
crise. Même si techniquement le projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées était une
bonne réponse à la crise de la < vache folle >, il ne répondait pas au problème politique posé
par la crise, il ne redéfinissait pas les principes d'action et la désignation des acteurs, il
correspondait à une logique strictement inteme à un secteur qui pourtant évoluait au sein d'un
paysage politique en pleine tempête :
la6 On peut se reporter dans les deux cas aux retranscriptions des auditions qui donnent une bonne idée du climat
dans lequel elles se déroulent.
ra7 On retrouve ici les différents processus décrits par M. Dobry: mobilisations multisectorielles, évasion des
calculs des acteurs, désobjectivation des logiques sectorielles,... (Dobry, 1992)
ta8 
cf. p2l-22
rae élimination des cadavres, avec à la clé le problème de savoir ce que I'on fait des stocks de farines qui en sont
issus.
r5o cf. pl1-12
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< Pour comprendre ce qui se passe aujourd'hui, il faut revenir sur le lien entre
hygiène et agriculture. La DGAL est située dans un ministère très productiviste au
sein duquel elle est la direction qui emmerde les autres. Quand la crise de I'ESB a
éclaté en 1990 il n'y a pas eu de bouleversement de l'approche de I'hygiène
alimentaire. L'agriculture a continué à faire le même boulot sans adapter son
discours pour expliquer ce que le ministère faisait dans le nouveau contexte.
Pourtant ils étaient là pour assurer la sécurité sanitaire du consommateur, et c'est
ce qu'ils faisaient effectivement, mais il n'ont pas construit le discours qui
permettait de le formuler, de le faire entendre. Alors en 1996 ils se sont trouvés
dépourvus >(entretien, un responsable du CNEVA)
Cette dimension a d'ailleurs été perçue très clairement par les parlementaires très critiques
lors de l'examen en première lecture du projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées
en Février lggTtst et même par les fonctionnaires de la DGAL :
< Dès que les propositions des parlementaires [relatives à la création d'une
agence] ont commencé à circuler il me semble que la plupart des gens à la DGAL
ont compris que le problème politique était trop massif pour que le soufflé
redescende >. (entretien, un haut fonctionnaire de la DGAL)
La crise disqualifiait les acteurs de I'alimentation, la parole des politiques était mise en cause.
A contrario, le ministre de la santé était interpellé alors qu'il considérait ne pas détenir les
informations et les leviers de décision lui permettant de répondre aux questions de l'opinion et
des médias. La réponse à la crise rendait nécessaire l'émergence d'une autre parole qui puisse
être considérée comme crédible.
< L'idée d'agence était soutenue par les politiques qui étaient traumatisés par
l'épisode du sang contaminé. Il était nécessaire de trouver un moyen d'anticiper,
de mieux répondre aux attentes de la population. La création d'agences permettait
de mettre en scène des gens, les experts, qui pourraient répondre à la place des
politiques >. (entretien, un haut fonctionnaire de la DGCCRF)
Dans ce contexte d'incapacité de la coalition agroalimentaire à proposer une conception de la
sécurité des aliments et des principes d'action qui permettraient de relégitimer et de stabiliser
la configuration de l'action publique, le seul point de ralliement possible, la seule saillance
situationnelle (Dobry, 1992), est le dispositif des agences de sécurité sanitaire.
La seule proposition disponible et répondant aux objectifs de clôture de la crise, est donc
l'idée de la création d'une agence de I'alimentation proposée par H. Gaymard depuis l'été,
débattue au sein du gouvernement et promue par la mission Descours-Huriet notamment dans
son rapport publié en Janvier 1997.
Tous les éléments de contexte convergent donc vers l'adoption de cette solution. Mais dès que
son principe est adopté, l'existence de cette solution, en atténuant la crise, contribue a
15r cf. p 29-30
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stabiliser la situation des acteurs traditionnels de l'alimentation, et constitue un cadre, certes
imposé, mais dans lequel ils peuvent chercher à recycler les valeurs et les principes d'action
qui sont les leurs.
2.3.Les limites de l'importation des principes de la sécurité sanitaire dans le
champ de I'alimentation
La profondeur de la crise et l'absence d'alternative donnent une grande force à l'idée
d'agence de sécurité sanitaire des aliments. Mais les conditions de son inscription dans le
champ des politiques publiques de l'alimentation impliquent une limitation de l'impact
cognitif de cette < intrusion >.
Ce moment de Janvier 
- 
Février 1997 maryue en effet l'imrption de la coalition de sécurité
sanitaire dans le champ des politiques publiques de l'alimentation. Même si le directeur
général de la santé participait à des réunions régulières avec ses collègues de la DGAL et de la
DGCCRF depuis le milieu des années 80, même si les DDASS intervenaient sur I'eau
alimentaire, le rôle des acteurs de la santé y restait marginal et les ressources leur permettant
d'y intervenir infimes. Si le monde médical avait trop longtemps négligé les enjeux de santé
publique it était a fortiori resté à l'écart de ceux de l'alimentation. Cela représentait une réelle
difficulté: comment promouvoir une nouvelle politique publique de sécurité des aliments
sans avoir même intégré l'alimentation dans une réflexion de santé publique. Il y a là un
retard qui s'explique en partie par la rapidité du rythme des changements imposés par les
crises de sécurité sanitaire. Quatre ans avant la formulation du projet d'agence de
l'alimentation, I'agence du médicament n'existait pas encore. Mais cette situation débouche
sur une très vive mise en cause de la compétence des médecins dans le domaine de la sécurité
des aliments et de leur légitimité à y intervenir :
< Sur la nutrition les médecins ont raison de considérer I'alimentation comme un
déterminant important de la santé. Mais dans le domaine de la sécurité, il n'y a
aucune raison de voir un médecin intervenir dans la chaîne de production >.
(entretien, un responsable d'IAA)
A cette première limite s'en ajoute une deuxième : I'impossibilité technique d'une
transcription pure et simple des principes opératoires de la sécurité sanitaire à la sécurité des
aliments.
L'aliment n'est pas un médicament, cette évidence a des conséquences pratiques. L'analyse
en terme de bénéfices et de risques n'a pas de sens appliquée à l'aliment. Les aliments sont
subsl.ituables cntrs eux, I'ulr peut toujouls être remplacé pat un autre. Aucun n'cst donc
porteur d'un bénéfice spécifique. Qui est alors le bénéficiaire principal dans l'acte de
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consommation, le consommateur ? le fournisseur ? Par ailleurs les aliments ne sont pas
soumis à une procédure d'autorisation de mise sur le marché, on ne peut raisonner que lot par
lot. C'est également le cas par exemple dans la transfusion sanguine mais le nombre
d'opérateurs y est limité et ils sont tous soumis à homologation. Dans le domaine de
l'alimentation les opérateurs sont des centaines de milliers d'exploitations agricoles, d'ateliers
de transformation, d'IAA, de commerçants qui ne sont pas forcément tous homologués mais
censés respecter des règles et des normes et soumis à ce titre à des contrôles.
L'application des normes et des principes de la sécurité sanitaire à la sécurité des aliments
oblige donc à une redéfinition complète qui a obligatoirement des conséquences
institutionnelles. Les objets résistent.
Par ailleurs le terrain de la sécurité des aliments n'est pas vierge ce qui constitue une
troisième limite.
On ne parlera pas ici des résistances au changement des administrations de l'alimentationls2
mais du contre-modèle institutionnel que représente la commission Dormont. En effet sa
création en tant que commission interministérielle représente le premier acte politique de
réponse à la crisel53 dès Avril I99l. On offrcialise alors le rôle d'un groupe d'experts qui se
limite à répondre aux questions posées par des décideurs politiques qui gardent leur liberté de
décision. La référense n'est pas ici dans les institutions de sécurité sanitaire, mais dans le
modèle d'organisation des groupes d'experts de la commission européenne à un moment où la
France veut être en pointe dans la gestion d'une crise qui est fondamentalement
communautaire. La première pierre d'une nouvelle politique publique de sécurité des
aliments, apparaît donc comme en dissonance avec les principes de la sécurité sanitaire.
Enfin I'idée de créer une agence unique pour gérer la sécurité de l'ensemble des produits, idée
qui s'inscrirait logiquement dans la continuité des étapes précédentes de développement des
institutions de sécurité sanitaire, comporte des risques intrinsèques de dysfonctionnement.
Non seulement une telle agence serait marquée par l'hétérogénéité des objets et des
techniques mais elle connaîtrait également une situation dangereuse d'arythmie entre le
développement très avancé des principes de la sécurité sanitaire dans le domaine des produits
de santé et des débuts, forcément hésitants, dans celui des aliments. Une telle arythmie
pourrait déstabiliser l'ensemble du dispositif de sécurité sanitaire (Huriet, 1997a; entretiens
avec des sénateurs).
Face à ces défis les ressources de la coalition de la sécurité sanitaire sont limitées. Le temps et
les compétences manquent pour penser la sécurité sanitaire des aliments, pour produire des
cadres d'interprétation, des principes d'action et des dispositifs institutionnels parfaitement
ttt 
"f. 
p 96 et 99s
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adaptés. En 1996 
- 
Ig97,le rapport de force politique ne permet pas à H. Gaymard, malgré le
poids de la crise, d'imposer n'importe quelle solution dans la délibération interministérielle'
Les differents acteurs de la coalition ne tirent pas les mêmes conclusions de I'ensemble de ces
obstacles à la transcription de leur modèle d'action. Il semble que fin 1996 H. Gaymard et les
sénateurs aient été convaincus de la nécessité d'aborder la sécurité des aliments dans un cadre
spécifique et de définir dans ce cadre, au cours de la suite de l'élaboration de la loi, les
mécanismes permettant de garantir la sécurité maximum. Par soucis tactique H. Gaymard
aurait choisi de maintenir la ligne de I'agence unique pour partir dans la négociation
interministérielle sur une hypothèse haute. N'étant pas tenus par de telles considérations les
sénateurs auraient décidé de faire de deux agences leur position explicite. Mais du côté de
l'agence du médicament, si D. Tabuteau ne défend pas l'agence unique pour ne pas
déstabiliser sa propre position, cette position tactique semble masquer la permanence de sa
conviction de la nécessité de créer une agence unique (entretiens).
La coalition de sécurité sanitaire se voit donc contrainte de reprendre le discours de la
spécificité de l'aliment par rapport au médicament qui implique la création de deux agences'
Elle le fait dans une certaine ambiguité qui masque des divergences de stratégie et limite sa
capacité de coordination sur ce nouveau terrain. Mais surtout elle n'en tire aucune conclusion
quant aux pouvoirs de cette agence qu'elle continue à calquer sur ceux de I'AFM, gestion des
AMM mise à part. La coalition bute ainsi sur le problème de la traduction des principes de la
sécurité sanitaire dans le champ de I'alimentation.
Cette absence d'engagement dans la traduction constitue une faiblesse qui n'est masquée que
par I'ampleur de la crise, crise qui amène des acteurs comme par exemple P. Vasseur, à
accepter des principes qu'il ne partage pas pour en accélérer la clôture (Dobry, 1992)' Cela lui
est d'autant plus facile qu'il considère détenir, avec le soutien du Président de la République
et la perspective d'adoption de la LOA et de la loi sur la qualité sanitaire des denrées, les
cartes qui lui permettront de < domestiquer > la question de la sécurité des aliments et de
légitimer l'inclusion du champ de I'alimentation dans sa politique sectorielle (entretiens avec
des hauts fonctionnaires de la DGAL, comptes-rendus de l'examen en 1è" lecture à
l'Assemblée Nationale du projet de loi relatif à la qualité sanitaire des denrées les 17 et 18
Février 1997).
Le débat est donc loin d'être stabilisé, les compromis restent artificiels, et l'ajustement des
positions autour de la définition d'une politique publique de la sécurité des aliments n'est pas
réalisée. Seul I'impact de la crise permet à une coalition de sécurité sanitaire fragilisée de
garder le contrôle du processus de décision.
153 après bien sûr I'embargo sur le bæuf britannique
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On peut se risquer à proposer un bilan de ce processus qui mène de l'émergence de la sécurité
sanitaire au débat sur la sécurité sanitaire des aliments.
Le rapport de la mission Descours-Huriet et f inscription sur l'agenda gouvernemental de la
création d'une agence de sécurité sanitaire de I'alimentation marquent sans conteste
l'aboutissement d'un processus de développement du projet de la coalition de sécurité
sanitaire qui, après avoir réussi à appliquer ses principes d'action et son modèle institutionnel
à l'ensemble des produits de santé, parvient, à l'occasion de la crise de la < vache folle >, à
fournir le cadre de la réponse institutionnelle à la crise recherchée par le gouvernement.
Le contenu de la proposition de loi Huriet montre que ce cadre s'inscrit dans la continuité du
modèle institutionnel de la sécurité sanitaire puisqu'il donne à I'agence de larges pouvoirs de
contrôle et une capacité d'intervention dans la production du droitlsa.
Mais la décision de créer deux agences montre les limites de la suprématie acquise dans le
domaine de la sécurité des aliments par cette coalition. Surtout, la divergence entre les
discours de P. Vasseur et d'H. Gaymard au cours des débats parlementaires des 17 et 18
Février lggTrss montrent qu'elle n'a pas pu imposer un cadre univoque d'interprétation du
problème de la sécurité des aliments, et de définition des principes devant produire les
politiques publiques à mettre en oeuvre. Le poids du chemin parcouru dans le domaine de la
sécurité sanitaire ne suffit pas à < contrôler > la question de la sécurité des aliments.
L'insuffisante prise en compte cognitive des spécificités du champ de I'alimentation fait
apparaître des failles qui laissent encore possible une contestation légitime des orientations de
la proposition de loi. La sécurité des aliments n'est pas encore une simple déclinaison de la
sécurité sanitaire.
r5acf.p3ls
tss cf.p29-31
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CHAPITRE 4
LES STRATEGIES DE REINSCRIPTION DE L'AFSSA
DANS LE CHAMP DES POLITIQUES PUBLIQUES
DE L'ALIMENTATION
Dans la définition des modalités de création de I'AFSSA, ce qui se joue est donc de savoir si
la sécurité des aliments sera un volet des politiques publiques de sécurité sanitaire ou une
composante d'une approche globale de l'alimentation. Il ne s'agit pas de la même chose : ces
deux orientations s'inscrivent dans des systèmes de croyance et des visions du monde qui sont
différents, et qui spécifient des principes d'action, des outils de politiques publiques,
légitiment des acteurs et en excluent d'autres (Muller, 1995 ; Sabatier, 1998).
Dans la crise, le développement de la controverse et la désectorisation des enjeux permettent à
la coalition de sécurité sanitaire de faire adopter un cadre d'action publique conforme au sien.
Sans pouvoir remettre en cause cette insertion institutionnelle (la notion d'agence de sécurité
sanitaire, le rôle du CNSS), la problématique des acteurs traditionnels de I'alimentation est
d'une part de limiter Ia capacité de l'agence à peser sur la conduite et I'orientation des
politiques publiques, et d'autre part de réinscrire sa création dans le cadre cognitif existant de
l'alimentation. L'incapacité de la coalition agroalimentaire à reformuler et défendre ce cadre
dans le contexte de la crise a contribué à la délégitimer. La pression de la crise atténuée par la
décision de création de l'agence il lui devient à nouveau possible d'amorcer une démarche
plus active.
Si l'on se tient aux déclaration des fonctionnaires que nous avons rencontrés, y compris ceux
des administrations de l'alimentation, le processus qui a mené de I'agence unique à deux
agences, et d'une agence aux larges pouvoirs de contrôle à une agence d'expertise, n'aurait
été qu'une guene de pouvoir entre acteurs administratifs. Pourtant, les notes qu'ils ont
préparées, les discours qu'ils ont développés, présentent des idées, des récits, des
interprétations des problèmes, des normes et des principes d'action qui n'ont rien de
conjoncturels et présentent une grande cohérence. On cherchera donc ici à mettre à jour ces
concepts, la manière dont ils articulent alimentation et santé publique, la façon dont ils
s'allient et se combinent avec des dynamiques institutionnelles et des intérêts organisés, pour
déboucher sur un ajustement de l'action publique.
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SDU DE
SÉLECTION DES SOLUTIONS
l.L.Loaliment est un objet spécifÏque qui implique des problèmes de politique
publique qui ne sont pas identiques à ceux de la sécurité sanitaire
Ce qui distingue d'abord le médicament et l'aliment, c'est que I'aliment n'a pas une visée
sanitaire, qu'il correspond à des usages et des fonctions sociales differents : voici le principal
argument des acteurs de I'alimentation pour fonder la spécificité et l'irréductibilité de leur
objet.
On mange pour se nourrir et se faire plaisir avant de se poser la question des conséquences de
son alimentation sur sa santé. Cette réalité sociologique et anthropologique a servi de trame à
l'évolution des politiques agricoles qui ont d'abord dû répondre à la nécessité d'écarter le
spectre de la disette et de produire de la nourriture en quantité suffisante, puis s'adapter à la
demande de typicité et de qualité (Fischle4 1993). La politique de la qualité est la grande
affaire de l'agriculture depuis les années 60 avec la montée en puissance des AOC au-delà de
la viticulture et du fromage, le développement des labels et certifications, la création des IGP,
etc. Mais surtout la politique de la qualité a été comprise et parfois pensée comme une
stratégie permettant de mener de front la quête du plaisir gustatif et le respect de l'hygiène. Il
est vrai que ces produits sont généralement régis par des cahiers des charges et
particulièrement contrôlés (Mazé et alii, 1996) et si une certaine confusion existe entre les
indication de provenance et les signes de qualité, I'idée s'est imposée que les < bons produits
du terroir > étaient plus sûr que les produits industriels.
Une des conséquences de cette diversification des produits qui accompagne la diversité des
usages sociaux de l'alimentation est le principe de libre choix du consommateur. Ce point
rapproche d'ailleurs très fortement les coalitions agroalimentaire et consumériste autour des
notions d'étiquetage et de traçabilité, de la nécessité de fournir aux consommateurs des
informations complètes et fiables leur permettant d'exercer un libre choix. Le rapport à
I'alimentation doit donc à leurs yeux rester un rapport personnel empreint de liberté. Parce
que I'aliment est ingéré et agit sur son propre corps on doit rester maître du choix de son
alimentation:
< Manger:rien de plus vital, rien d'aussi intime [...] En incorporant les aliments
nous les faisons accéder au comble de l'intériorité. C'est bien ce qu'entend la
sagesse des nations lorsqu'elle dit que ( nous Sommes ce que nous mangeons >, à
tout le moins ce que nous mangeons devient nous-même. > (Fischlet,1993,p 9)
Cette dernière formule est omniprésente dans les témoignages, les déclarations publiques ou
dans la presse, mais elle débouche sur une conclusion paradoxale. Si le risque imposé ou
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caché est insupportable pour le consommateur, la définition autoritaire de ce qu'il est bon ou
mauvais de manger en fonction des risques , et la réduction de la liberté de choix paraissent
également inacceptables. Une approche prescriptive de I'alimentation n'est pas soutenue par
l'opinion publique et ne lui apparaîtpas comme légitime.
Peu présente dans les discours publics, cette dimension culturelle et historique l'est très
fortement dans les entretiens. Elle est perçue comme le point qui rend l'aliment inéductible à
une approche strictement sanitaire aux yeux de la société dans son ensemble, et donc comme
un l'élément fondamental à opposer aux fondements << philosophiques > de la sécurité
sanitaire et à ses principes d'action. Cette analyse devient alors le cadre dans lequel la
coalition agroalimentaire peut à son tour bâtir une traduction de l'exigence de sécurité des
aliments dans le champ de l'alimentation.
C'est dans la recherche de principes de politique publique permettant d'aborder
simultanément toutes les facettes de la question de l'alimentation que se poursuit cette
tentative.
Si le médicament est un produit stable et fabriqué en série, l'aliment est un objet vivant, en
permanente évolution et jamais reproductible à I'identique. Cette évidence n'est pas sans
conséquences sur la définition des politiques publiques légitimes dans le champ de
I'alimentation. En 40 ans, l'économie de l'alimentation est passée de la commercialisation de
proximité de produits frais (marchés, épiceries de villages) à la distribution de masse de
produits transformés. Le développement de la circulation des produits, l'intensification des
modes de production des matières premières, la complexification de la chaîne de
transformation et de distribution, ainsi que la diversification des modes de consommation, ont
multiplié les intermédiaires et les origines possibles des risques sanitaires. Les politiques
publiques ont tenté d'accompagner cette évolution. On se rappelle que le service d'État
d'hygiène alimentaire est né en 1965 de la nécessité d'assurer la qualité sanitaire des viandes
françaises dans le cadre du marché commun. Au fil de la réalisation du marché unique, et de
l'apparition de nouvelles techniques, la législation nationale et communautaire s'est
complexifiée. Mais la montée des crises sanitaires a révélé une certaine perte de contrôle face
à des processus d'artificialisation des produits toujours plus poussés menés par des groupes
multinationaux puissants.
Au début des années 90, l'ensemble des acteurs concernés est arrivé à la conclusion que la
logique d'inspection et de réglementation ne pouvait suffire à assurer la sécurité des aliments
et qu'il fallait retrouver une maîtrise collective des modes de production de l'alimentation, ce
que réclamaient les consommateurs. C'est ainsi qu'à été formalisée l'idée d'une approche
intégrée prenant en compte I'environnement, la production des matières premières et la chaîne
de transformation et de distribution, afin d'identifier à chaque stade les risques potentiels et
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les réponses coffespondantes. Sont alors apparues les expressions imagées < from the farm to
the fork >, en français < de la fourche à la fourchette > ou < de l'étable à la table > 
ls6.
Un des éléments essentiels de cette approche est I'idée selon laquelle la sécurité des aliments
repose également sur I'implication des acteurs privés qui doivent développer des procédures
d'autocontrôle, les services de l'État opérant alors un contrôle de second rang suivant des
procédures rigoureuses, elles-mêmes évaluées par les services communautaires. Dans cette
perspective, l'application de la méthode HACCP, qui propose une méthodologie de
l'autocontrôle dans les entreprises, s'est rapidement répandue au sein des industries
agroalimentaires, et ce standard international, validé par la commission du Codex
Alimentarius, est devenu un standard européen et franqais.
La réflexion sur cette démarche a donné lieu à partir de 1995 à des débats communautaires
importants lancés par une communication du commissaire Fischler et a débouché sur une
intense production de textes offrciels et de prises de position autour du livre vert de 1997 qui
proposait une réforme de la législation européenne en matière d'alimentation (Commission
européenne , lggT). Les vétérinaires se sont particulièrement mobilisés dans ce débat et leur
structure européenne a publié en Mars 1997 un document retraçant leur conception de
l'approche < de l'étable à la table> (FVE, 1997), orientation qui ne leur est pas propre mais
au contraire partagée et appliquée de conserve par les deux administrations de I'alimentation'
L'organisation des services de l'État n'a pas échappé à cette logique. En France par exemple a
été développé une démarche de mise sous assurance qualité des services de contrôles qui a
amené à redéfinir les règles d'organisation du travail des fonctionnaires et leur adéquation à
leurs missions.
Ainsi, entre lgg| et 1997, les acteurs de I'alimentation développent un travail de
reformulation des politiques publiques de sécurité des aliments à partir d'une analyse des
évolutions du secteur et d'un retour aux fondements de leur identité professionnelle' Les
principes ainsi définis sont acceptés et reconnus par l'ensemble des acteurs. La crise de la
< vache folle > ne délégitime pas ces principes mais permet au contraire de souligner les
disfonctionnements auxquels conduit leur ignorance, notamment en Grande-Bretagne (Ortega,
IggT). Ces principes contribuent à désigner les acteurs légitimes dans le champ de
I'alimentation. Ils réservent ainsi un rôle tout à fait marginal à la profession médicale qui
connaît très mal les réalités de l'organisation des filières de l'alimentation. Leur application
repose sur le rapport entre services de contrôle de l'État et acteurs privés, les premiers jouant
à la fois un rôle de conseil et d'autorité de police sanitaire.
Ces cadres de construction des problèmes et des politiques publiques de la sécurité des
aliments produits par les coalition agroalimentaire et consumériste, ne constituent donc pas de
simples pétitions de principes. Ils sont adaptés à l'environnement dans lequel ils se
156 I'expression anglaise signifiant < de la ferme à la fourchette >,
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développent, sont largement corroborés par les faits et soutenus par les acteurs de
I'alimentation. Ils constituent ainsi un solide point d'appui singulièrement renforcé par les
débats menés dans les années qui ont précédé la crise de la < vache folle >. Ce cadre de
référence, qui décrit les modes d'insertion de l'alimentation dans un rapport au monde et aux
secteurs existants, n'est pas réellement menacé par la crise et contribue au contraire à
délégitimer I'intervention du monde médical dans la gestion des politiques publiques de
l'alimentation. Il laisse par contre ouverte la question de l'expertise des risques alimentaires
qui apparaît dès lors comme une ressource alimentarrt Ia gestion des risques et non comme
une problématique totalement autonome.
l.2.Toute solution doit respecter le principe de séparation entre évaluation et
gestion du risque et préserver le pouvoir de décision des responsables
politiques
L'ensemble de ces éléments contribue à récuser le modèle institutionnel de la sécurité
sanitaire qui fonde les décisions sur une évaluation du rapport entre bénéfices et risques
menée de manière totalement indépendante dans le cadre de commissions scientifiques. On a
déjà présenté les difficultés techniques d'application de ce principe à l'aliment; elles se
doublent ici d'une difficulté politique qui est de savoir comment des structures d'évaluation
scientifiques pourraient prendre en compte les diverses fonctions de l'aliment et mettre en
balance des bénéfices et des risques qui dépendent des usages sociaux de l'alimentation et du
libre choix du consommateur.
Les fonctionnaires et les élus politiques en charge de l'alimentation s'estiment responsables
de cette recherche d'un point d'équilibre, d'un < intérêt général D qui puisse être porté par
l'ensemble des partenaires des filières alimentaires. Ils revendiquent le fait de rendre compte
de leurs arbitrage sous la lumière d'avis scientifiques librement diffusés ; ils refusent la
segmentation des politiques de l'alimentation et l'autonomisation complète de son volet
sécuritaire ou sanitaire (entretiens avec des hauts fonctionnaires de la DGAL et de la
DGCCRF, interventions de L. Le Pensec et de M. Lebranchu au cours du débat général en
2nd'lecture au Sénat).
L'irréductibilité de cette opposition se retrouve dans les conséquences tirées du constat de la
substituabilité des aliments entre eux. Pour les tenants de la sécurité sanitaire il s'agit là d'un
argument qui renforce leur démarche. En effet, si les aliments sont substituables entre eux, il
devient très facile de les interdire même en cas de risque minime. Pour les administrations et
les experts de l'alimentation il convient a contrario de définir une autre méthodologie adaptée
à ce constat. Il s'agit à leurs yeux de distinguer le danger d'un aliment, et le risque qui est le
niveau d'exposition au danger. On est alors amené à définir des niveaux de risques
acceptables, par exemple de présence de résidus toxiques dans des aliments, qui sont fonction
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d'une approche probabiliste basée sur les habitudes de consommation : les volumes
concernés, les conditions de préparation,...On fixe alors des seuils qui garantissent que le
risque pris, le degré d'exposition réel au danger, n'est pas de nature à menacer la santé
humainelsT. Mais la définition de ces seuils reste entre les mains des décideurs publics et fait
d'ailleurs l'objet de luttes diplomatiques très dures au sein de la commission du Codex
Alimentarius, de I'OCDE, du Conseil de l'Europe, de l'Union Européenne, etc.
Ainsi, I'idée d'une agence unique ne tient pas avec celle de séparation entre évaluation et
gestion du risque. Le problème n'est pas juridique, rien n'empêchant qu'au sein d'une même
structure des produits distincts soient abordés à I'aide de méthodologies différentes. Il ne
s'agit plus ici de différences de méthodologie mais d'une hétérogénéité radicale des
définitions des problèmes et de leurs techniques de traitement qui ne peut se résoudre dans un
cadre institutionnel homogène construit sur les valeurs dominantes d'une seule catégorie
d'acteurs et d'actants. L'ajustement des positions, la création d'un cadre commun de réflexion
y devient impossible et risque de laisser place au conflit ou à la marginalisation d'une des
activités d'une éventuelle structure unique.
Au-delà de la référence européenne ou internationale, au-delà des rapports de pouvoir entre
institutions, la reconnaissance du principe de séparation entre évaluation et gestion des
risques, qui produit la deuxième agence spécifique à l'alimentation, devient une condition
préalable à la construction de l'action publique à partir des univers hétérogènes de la sécurité
sanitaire et de 1'alimentation.
Cette configuration est considérablement renforcée et légitimée par les conditions
d'émergence du principe de précaution. Ce principe désigne < des comportements de
prudence liés aux situations de forte incertitude scientifiques ou techniques > (Lascoumes,
1gg7).Il a dans le domaine qui nous concerne une double portée en tant que norme générale
et en tant qu'outil de politique publique.
Le principe de précaution est d'abord apparu dans le domaine de l'environnement où il trouve
sa seule traduction dans la législation française. La loi Barnier de 1995 indique en effet qu'il
s'agit du :
< Principe selon lequel l'absence de certitudes, compte tenu des connaissances
scientifiques et techniques du moment, ne doit pas retarder l'adoption de mesures
effectives et proportionnées visant à prévenir un risque de dommages graves et
irréversibles à l'environnement à un coût économique acceptable > (cité dans
Godard, 1997,p 43)
La définition de la portée générale d'un tel principe fait I'objet d'une controverse
intellectuelle et juridique. En s'appuyant sur ce texte et la genèse de ce principe on a pu
r57 La fïxation des seuils se faisant toujours avec des marges de sécurité très importantes. Les seuils constatés
lors des expériences étant au moins divisés par 100 , parfois plus suivant la nature des dangers
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insister sur le caractère ouvert et processuel de la prise en compte du principe de précaution.
En effet, celui-ci doit amener à formuler les scénarios scientifiques possibles et à apprécier la
nécessité de prendre des mesures de prudence, et les définir le cas échéant, en prenant en
compte des critères d'acceptabilité sociaux et politiques (dans la définition de la loi Barnier il
s'agit du coût économique). Une telle approche récuse le risque zéro comme objectif de
politique publique et dénonce le fait de privilégier les scénarios du pire (Godard, 1997,
Lascoumes,1997). A contrario, le Conseil d'Etat a par exemple considéré que l'impossibilité
de faire la preuve de l'absence d'un risque possible devait amener le décideur à suspendre
I'activité concernée (Conseil d'Etat, 1 998).
Nous sommes dans les deux cas totalement en-dehors de la notion d'analyse objective ou
quantifiable du rapport entre bénéfices et risques. Soit I'existence du moindre risque doit
amener à l'abstention, soit I'identification d'un risque possible sur la base d'une expertise
scientifique doit amener à intégrer d'autres facteurs de choix pour déboucher sur une décision.
La coalition sanitaire a toujours hésité entre une conception extensive du principe de
précaution (risque zéro) ou l'idée que les agences pourraient mener jusqu'à son terme son
application ouverte et processuelle (entretiens avec des hauts fonctionnaires du ministère de la
santé).
Les coalitions agroalimentaire et consumériste ont au contraire revendiqué la responsabilité
du politique dans la conduite de l'usage du principe de précaution, approche qui semble
conforme au droit positif et qui est dominante aussi bien dans les milieux intellectuels qu'au
sein des gouvernements dès 1997 (Godard, 1997, Lascoumes, 1997, interventions de P.
Vasseur, de L. Le Pensec, de B. Kouchner et de M. Lebranchu devant I'Assemblée Nationale
et le Sénat).
Le traitement de la question des OGM a d'ailleurs été conduite début 1997 selon cette
approchelss amenant même les ministres à revendiquer le droit d'aller plus loin que les
scientifiques :
<< Je revendique seulement la possibilité d'être quelquefois plus prudent que les
scientifiques et de ne pas autoriser certaines substances, même si l'évaluation
quantitative du rapport bénéfice-risque démontre qu'elles ne présentent pas de
problème pour la santé publique. )
< Permettez-moi d'évoquer encore un dernier exemple. L'Union européenne a été
condamnée par I'Organisation Mondiale du Commerce à revoir sa législation sur
I'utilisation d'anabolisants en élevage.
Les rapports scientifiques qui ont été fournis au panel de juges de I'Organisation
Mondiale du Commerce concluent, pour certains produits lorsqu'ils sont
correctement utilisés, à I'absence de risque pour la santé publique. L'autorité
politique que je représente peut aller au-delà de cette affirmation et mettre en
avant le principe de précaution dès lors que les bénéfices d'une nouvelle technique
tt* cf p 39-40
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pour la société n'apparaissent pas clairement. > (Intervention de L. Le Pensec au
cours du débat général en seconde lecture au Sénat, JO des débats du26 Février
1ee8)
Ce deuxième exemple montre I'intérêt instrumental de I'usage politique du principe de
précaution face aux règles du commerce intemational. Les accords de I'OMC obligent les
États à faire la preuve du risque pour s'opposer à la tiberté de circulation des marchandises.
En situation d'incertitude scientifique les agences ne sont donc d'aucun secours pour une
autorité politique qui refuse d'exposer sa population à un risque possible, même si ce refus
tient essentiellement à des choix éthiques, de consommation, ou de société. Depuis 1997
l'Union Européenne se bat d'ailleurs pour intégrer le principe de précaution dans le corpus du
Codex Alimentarius et de I'OMC (Bureau et alii, 1999).
Là encore, la nature et l'orientation des politiques publiques de l'alimentation, telles qu'elles
se construisent au cours de cette période qui suit la crise de la < vache folle >, débouchent sur
I'adoption de normes générales et de stratégies instrumentales qui sont incompatibles avec le
modèle de la sécurité sanitaire tel qu'il a été défini et porté par les acteurs qui en ont assuré le
succès. Le principe de précaution offre aux acteurs de I'alimentation une opportunité de
promouvoir un principe d'action qui peut apparaître comme plus compétitif que les concepts
de la sécurité sanitaire au regard des objectifs de santé publique et cela tout en concourrant à
la légitimation de la séparation entte évaluation et gestion du risque.
Certains chercheront même à pousser cet avantage plus loin en indiquant, qu'au regard de
I'importance des enjeux en situation d'incertitude scientifique, la justification de la séparation
entre l'évaluation et la gestion du risque était de protéger l'évaluateur qui n'avait pas alors à
prendre en compte les conséquences possibles de son avis scientifique et évitait ainsi tout
risque d'autocensure. Le renversement de perspective est ici complet (entretien avec des hauts
fonctionnaires de la DGAL et de la DGCCRF et un membre du cabinet du Premier Ministre).
On se trouve à nouveau face à une question sur laquelle bute la coalition de sécurité sanitaire.
L'importance du principe de précaution est bien pergue, elle est présente dans les débats, mais
toutes les conséquences n'en sont pas tirées. Les sénateurs hésitent entre l'idée que le risque
zéro n'existe pas (Huriet, 1997a) et la revendication du risque zéro comme objectif des
politiques publiques de sécurité des aliments (débats parlementaires). H. Gaymard quant à lui
en fait le principe directeur des missions de l'agence (JO des débats du Sénat du 18 février
1997), position qui comme on l'a vu correspond à une interprétation très minoritaire de ce
qu'est le principe de précaution. Les coalitions agroalimentaire et consumériste s'avèrent
donc plus à même que la coalition de sécurité sanitaire à rallier à leur cause le principe de
précaution qui apparaît comme une norme efficace pour la gestion des risques alimentaires.
Les coalitions agroalimentaire et consumériste ne sont donc pas démunies face à l'intrusion
dans le champ de I'alimentation d'une coalition concurrente mais surtout porteuse de normes
et de principes d'action qui bousculent les modes habituels de régulation de I'action publique.
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Elles sont en capacité de < retourner > le concept de sécurité sanitaire des aliments, pour le
réintégrer dans le champ de l'alimentation comme un objectif de politique publique parmi
d'autres. Mais surtout elles parviennent à en renouveler la signification, à ajuster une
conception de l'alimentation et les objectifs de santé publique dans le cadre d'un dispositif
reposant sur la séparation entre l'évaluation et la gestion des risques, et la responsabilité du
pouvoir politique dans la définition du risque acceptable face à un risque connu et I'usage de
la précaution en situation d'incertitude.
Dans la crise, les professionnels de I'alimentation, et notamment les hauts fonctionnaires
nationaux et européens ont su opérer une redéfinition de leurs principes d'action en repartant
du fondement de leur identité professionnelle et de leurs missions de service public : gararfiir
la production en quantité suffisante d'une alimentation saine et diversifiée.
Il nous faut désormais examiner comment ces principes se sont imposés au cours de la phase
du processus de création de I'AFSSA qui prend place entre Juin 1997 et Juin 1998.
2. I,ES DYNAMIOUES A L'(EUVRE D NS I,A DÉF'INITION DE,S MODALITÉS
DE CRÉATION DE L'AFSSA
A nos yeux, le projet d'agence arbitré au sein du gouvernement Juppé et présenté dans le
cadre de la proposition de loi Huriet était conforme aux principes de la sécurité sanitaire, alors
que I'AFSSA telle qu'elle ressort des arbitrages internes au gouvernement Jospin ne l'est
plus. Affirmer cela, c'est considérer comme le font les promoteurs du projet eux-mêmes que
le point clé qui permet de procéder à un jugement est celui des pouvoirs de contrôle et de
police sanitaire de l'agence :
< Au terme du processus de création de l'agence je constate que l'on est pas allé
au bout de la logique en ne donnant pas de pouvoirs de police et de décision au
directeur général de I'Agence. En l'occurrence le problème n'est pas la
localisation des services de contrôle mais qui mandate les contrôles, c'est là le
seul point important > (entretien, un membre de cabinet ministériel en charge de la
santé).
Ce débat sur les pouvoirs de I'agence renvoie à des visions de la place de l'alimentation dans
la société et de la nature des critères qui doivent guider l'action publique. Dans un cas il s'agit
de garantir la sécurité des aliments en rompant le lien avec le secteur de production, dans
l'autre d'aller au bout d'une intégration de la sécurité des aliments au sein d'une approche
globale de l'alimentation pilotée par l'autorité politique:
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< Il y avait une ambiguilé entre les ministères sur ce que signifiait la séparation
des rôles. Pour la santé il fallait séparer l'économique et le sanitaire. Pour
l'agriculture et la consommation, c'est l'évaluation et la gestion des risques qu'il
fallait distinguer. > (entretien, un ancien membre de cabinet ministériel en charge
de la santé).
En rouvrant le débat sur l'agence unique en Mai-Juin 1997,la coalition de la sécurité sanitaire
va donc au-delà de l'essentiel à ses propres yeux, les pouvoirs de contrôle de l'agence ce qui
lui semble acquis, et tente de parachever sa prise du pouvoir sur I'alimentation. Mais cette
relance du débat ouvre à nouveau I'ensemble du processus de décision.
Après avoir produit un corps de doctrine renouvelé des politiques publiques de I'alimentation
et de la sécurité des aliments, co{pus qui dessinait déjà les contours d'alliances possibles, les
coalitions agroalimentaire et consumériste vont pouvoir s'appuyer sur cette relance de la
délibération, et sur les contradictions internes de la coalition de sécurité sanitaire, pour nouer
ces alliances et opérer les mobilisations (Callon, 1986) qui leur permettront de l'emporter et
de remettre en cause les pouvoirs dévolus à l'agence dans la proposition de loi Huriet.
En effet, ces coalitions sont désormais capables de saisir l'opportunité d'une fenêtre de
décision pour imposer leur projet parce qu'elles ont su le rendre à la fois acceptable aux yeux
des acteurs concernéslse, et compatible avec le problème de la sécurité des aliments imposé
sur I'agenda par la crise de la < vache folle >.
Les principales activités d'alliance et de mobilisation vont se développer avec les intérêts
organisés et les références et institutions internationales.
2.1,. L'expression des intérêts organisés
La configuration des intérêts organisés n'est pas différente de celle qui prévalait six mois plus
tôt. Mais la moindre prégnance de la crise et le renouvellement des interlocuteurs politiques
suffisent à lui conféref un impact plus important (Dobry,1992; Sabatier, 1998).
Les industries agroalimentaires et la distribution sont très hostiles à l'idée d'une agence
unique. 1997 est une année où les plus grands groupes agroalimentaires choisissent de se
recentrer sur leurs activités leaders pour imposer leur domination à travers la promotion d'une
marque unique. C'est notamment la politique de Danone ou de Nestlé, < l'entreprise est sa
marque >160. La cohabitation entre ces marques et les médicaments n'est pas envisageable aux
yeux des industriels :
'50 Elles ont su mener à bien le < softening up process > dans le courant des alternatives (Kingdon, 1994),
négocier, reformuler, déplacer leurs concepts pour les faire < tenir ) avec un maximum d'acteurs et d'actants
(Callon, 1986, Lascoumes, 1996)
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( Pour nous la principale raison de notre opposition à I'agence unique tenait à une
question d'image : nous ne voulions pas être obligés de cohabiter avec le sang, les
greffes, les médicaments,... ici on fabrique du cassoulet,... >) (entretien, un
dirigeant d'IAA)
La clé de la valeur des marques et de la stabilité du marché est la confiance des
consommateurs. Le précédent de Perrier a montré le cataclysme que pouvait représenter la
perte de confiance dans une marque et un produit. Le souhait des industriels est donc a
contrario qu'une agence spécialisée de I'alimentation développe une expertise scientifique
dont I'excellence soit incontestée et qui offre ainsi des points de repère crédibles aux
consommateurs. Les préoccupations des entreprises de la distributions sont identiques.
Ces deux secteurs pèsent très lourd dans l'économie française, aussi bien en termes d'emplois
que de PIB ou de commerce extérieur. Ils pèsent ici ensemble contre l'agence unique alors
que leur approche des pouvoirs de l'agence est ouverte. La distribution est par exemple plutôt
favorable à une autorité administrative indépendante dotée de très large pouvoirs. Mais cette
question leur semble secondaire, I'essentiel est la création d'une agence de I'alimentation
spécifique et crédible (entretiens, des dirigeants d'IAA et de la distribution).
Les organisations professionnelles agricoles tiennent à la préservation du cadre de gestion
sectoriel de l'agriculture qui domine le champ de l'alimentation. Le poids des agriculteurs
reste significatif, notamment dans le contexte de la cohabitation. Mais, surtout, depuis son
congrès de 1995 et la crise de la < vache folle >, la FNSEA est engagée dans une stratégie de
relégitimation autour d'une meilleure prise en compte de I'environnement, de l'aménagement
du tenitoire et de la qualité de l'alimentation.
Cette orientation permet une certaine convergence ou en tout cas un dialogue actif avec des
associations de consommateurs :
( L'UFC a choisi d'être fortement présente dans ce débat et de donner la priorité
dans son action à la sécurité alimentaire et aux filières animales afin de faire
évoluer la profession vers plus de sécurité, de traçabilité et d'étiquetage. >
(entretien avec une responsable d'organisation de consommateurs)
L'UFC accepte le principe d'une agence sous triple tutelle mais refuse I'idée d'une agence
unique contestant la légitimité et la compétence des médecins à intervenir dans le champ de
l'alimentation. Cette identité de vue avec la FNSEA et le dialogue amorcé, pendant un an
déjà, avec le monde agricole constituent au début de l'été 1997 de réels facteurs de
coordination entre les deux coalitions agroalimentaire et consumériste contre l'idée d'agence
unique.
160 Le Monde du22 Avril1997
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On peut donc s'interrog'er sur les soutiens dont dispose la coalition de sécurité sanitaire. Leur
poids sociologique et économique apparaît comme extrêmement faible quand il s'agit
d'aborder le terrain de I'alimentation. Même les experts de l'alimentation non vétérinaires,
pourtant souvent médecins et très critiques vis à vis des administrations de I'alimentation,
tiennent à l'existence d'une agence spécifique. On se souvient pourtant que leurs principaux
porte-paroles étaient favorables à une agence d'expertise et de contrô1e161. Là encore, des
soutiens possibles pour défendre une conception large des pouvoirs de I'AFSSA sont d'abord
des opposants à l'idée d'une agence unique.
Même à |a DGS on se méfie de l'idée de l'agence unique et on ne souhaite pas exercer seuls
la tutelle de l'alimentation. On doute de ses capacités à exercer une tutelle dans ce secteur et
on se considère incapable de préparer des décisions intégrant d'autres facteurs de santé
publique que la recherche du risque zéro. L'affaire du sang contaminé pèse encore très lourd
(entretien, un ancien directeur général de la santé).
Les crises de sécurité sanitaire et la pression de I'opinion, quelques journalistes et un petit
groupe de parlementaires, voilà bien les seuls alliés du groupe de décideurs publics agrégé
autour de B. Kouchner et de D. Tabuteau pour défendre l'idée d'une agence unique. Mais les
sénateurs ne croient pas à I'agence uniquetu'. Mê-. la crise manque au rendez-vous, l'été est
souvent calme, l'été IggT l'est particulièrement de ce point de vuel63'
Dans ce contexte plus praticable que quelques mois auparavant pour les administrations de
I'alimentation, elles peuvent faire valoir leur puissance institutionnelle au service de leurs
intérêts. Dans un contexte de stratégie défensive, la DGAL et la DGCCM peuvent compter
sur le soutien de leurs ministères respectifs, de leurs colps, de leur crédibilité, face à un
ministère de la santé faible et fragilisé. Ces ministères puissants disposent à travers leurs
services déconcentrés d'un fort ancrage territorial et savent mobiliser les élus. Sur ce dossier
la coordination entre le ministère de l'agriculture et les organisations agricoles est parfaite, il
en est de même entre la DGCCRF et les consommateurs.
De plus ces deux ministères sont très bien insérés dans le fonctionnement interministériel de
l'Etat, notamment dans ses rouages communautaires. Ils s'engagent ainsi dans un travail de
conviction en direction des administrations de la recherche et des affaires européennes, travail
que le ministère de la santé néglige, trop sûr de son avantage, et qui s'avèrera fructueux lors
de la réunion de ministres du 26 aoÛrt 1997 (entretiens, des hauts fonctionnaires de la DGAL
et des anciens membres de cabinets ministériels en charge de I'agriculture).
Ils sont également capables de mobiliser simultanément des éléments normatifs et cognitifs,
des intérêts organisés alliés, leur propre force de frappe, mais aussi et surtout les ressources de
tu' cf. p 23-25
162 cf. infra
163 Analyse du Journal Le Monde
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l'environnement international dans lequel évoluent les politiques publiques de l'alimentation
des pays européens.
2.2.La mobilisation du poids cognitif et institutionnel des contextes
internationaux et communautaires
On vient de proposer I'idée que seule la relance de l'idée de l'agence unique par la coalition
de la sécurité sanitaire avait pu modifier l'impact sur le processus de décision d'une
configuration des intérêts organisés qui avait peu évolué entre 1996 et 1997. A contrario il
nous semble qu'au cours de la même période la manipulation des ressources offertes par les
références internationales a profondément tourné au désavantage de la coalition de la sécurité
sanitaire : l'exemple de la Food and Drug Administration n'a pas pesé lourd face aux logiques
de coordination par rapport aux institutions mondiales et européennes de l'alimentation.
Pour les promoteurs de la sécurité sanitaire, la FDA semble au printemps 1996 se présenter
comme un modèle. Il s'agit d'une administration puissante, disposant des pouvoirs de police
sanitaire et intervenant sur une large gamme de produits. Au moment où le ministère de la
santé et les sénateurs de la commission des affaires sociales se posent la question de
compléter la couverture des produits de santé et d'élargir le champ d'application de la sécurité
sanitaire à l'alimentation, la reprise de ce modèle est tentant. C'est pour cela que les uns et les
autres font le voyage aux USA au cours deI'été 1996.
H. Gaymard revient marqué par la puissance de l'institution. C'est en effet seulement après
son retour qu'il commence à exprimer publiquement des propositions précises qui semblent
directement inspirées de I'exemple de la FDAI64. Mais les sénateurs soulignent, eux, surtout
les limites (un niveau très élevé de toxi-infections notamment) et la complexité du système
américain :
< Lors de notre voyage aux USA nous nous sommes rendus compte qu'une seule
agence sur le modèle de la FDA n'était pas la bonne solution et qu'elle n'était pas
compatible avec I'histoire administrative française.
Nous avons découvert aux USA que la FDA ne s'occupait pas de tout et que des
dossiers importants restaient gérés par le ministère de l'agriculture, ce que nous a
expliqué le ministre lorsque nous l'avons rencontré. > (entretien, un sénateur)
En effet, l'essentiel des questions vétérinaires sont localisées en-dehors de la FDA, au sein du
ministère de l'agriculture. La conséquence paradoxale de ce voyage, c'est que les sénateurs en
reviennent convaincus de la nécessité de créer deux agences distinctes, et qu'au cours de l'été
tuo cf. p22
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1997 rls vont aller jusqu'à tenter de convaincre les conseillers du Premier Ministre en charge
de la santé de renoncer à l'idée d'une agence unique:
< Il est surtout essentiel de rappeler ici la déclaration faite à la délégation par M.
Philip Lee [secrétaire d'État adjoint à la santé] qui considère que " si c'était à
refaire ", il instituerait deux agences chargées du contrôle des produits destinés à
I'homme, I'une pow les produits sanitaires, et I'autre pour les produits
alimentaires. Ce jugement est capital pour un pays comme la France qui serait
appelée à décider, si elle venait à faire ce choix, de se doter de structures
comparables. > (Huriet,I997a, p480, compte-rendu du déplacement de la mission
d'information sénatoriale aux USA)
< Juppé et Jospin avaient fait de la création d'une agence sur le modèle de la FDA
leur priorité. Ce sont les arguments que je leur ai opposés qui ont successivement
convaincu les collaborateurs des deux Premiers Ministres. Ils étaient les
suivants: [...] même la FDA n'est pas une structure qui couvre l'ensemble de
l'alimentation ce que nous avons découvert lors de notre voyage aux USA. Cela
doit être que l'agence unique n'est pas une idée si évidente que cela. Par ailleurs
le modèle américain ne nous a pas paru transposable à la France. > (entretien, un
sénateur)
La référence internationale avancée par les promoteurs de la sécurité sanitaire était ainsi
contestée pff les responsables politiques américains eux-mêmes et écartée par leurs
principaux partenaires au sein de leur coalition.
I1 y a dans la manière dont les acteurs relatent l'influence des références internationales un
paradoxe. L'exemple américain est abondamment cité alors qu'il a été écarté dans le domaine
de l'alimentation. Par contre nous n'avons trouvé que très peu d'interlocuteurs pour
témoigner d'une influence déterminante des règles de I'OMC ou des choix d'organisation de
I'expertise au sein de la commission européenne, alors que ces questions sont omniprésentes
dans les notes intemes et que les arbitrages d'Août 
- 
Septembre 1997 sont en tous points
convergents avec ces éléments.
Il y a donc ici une forme de mythe américain, auquel la situation française n'est relié par
aucun mécanisme de contrainte et qui joue un rôle de miroir accélérant la décantation d'une
approche nationale spécifique. Le modèle national ainsi défini est alors posé comme un
modèle possible pour I'Union Européenne puisque certains ont pu indiquer qu'une des raisons
de se résoudre à I'idée de deux agences en 1996-1997 était qu'une agence française de
sécurité sanitaire des aliments servirait de modèle à la création d'une agence européenne et
que, puisque celle du médicament était basée à Londres, on pourrait obtenir que cette nouvelle
agence soit créée en France (entretien, un ancien membre de cabinet en charge de la santé).
Mais on est bien ensuite contraint de constater que cette idée d'un modèle national finit par se
mettre en conformité avec le cadre de référence international et communautaire.
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L'élément déterminant de ce point de vue semble bien être le poids des règles de
fonctionnement de I'OMC. L'accord SPS est en effet très strict. Cet accord indique que les
!
Etats :
< feront en sorte que leurs mesures sanitaires et phytosanitaires ne soient
appliquées que dans la mesure nécessaire pour protéger la santé ou la vie des
personnes et des animaux ou préserver les végétaux, qu'elles soient fondées sur
des principes scientifiques et qu'elles ne soient pas maintenues sans preuves
scientifiques suffisantes > (Soyeux,1999, p 45).
Les principes scientifiques en questions doivent être ceux des institution internationales
compétentes en la matière, c'est à dire ceux de la commission du Codex Alimentarius. C'est
justement en 1997, au cours de sa 21ètt session, que celle-ci formalise le principe de
séparation fonctionnelle entre évaluation et gestion des risques. Comme on I'a vu, I'absence
de preuves scientifiques suffisantes entraîne la condamnation de l'Union Européenne dans
l'affaire du bæuf aux hormones. En l'absence de toute valeur juridique internationale du
principe de précaution dans le domaine des échanges marchands, la qualité de l'expertise
scientifique produite sur la base d'une méthodologie conforme aux règles du Codex est la
seule ressource qui puisse permettre à la France et à l'Union Européenne de poser des limites
aux commerce international au nom de la santé humaine (Bureau et alii, 1999). La contrainte
est donc forte et l'actualité des dossiers des OGM et du bæuf aux hormones lui confere au
cours de l'été 1997 un poids très lourd dans les esprits au regard de la sensibilité de l'opinion
publique sur ces deux questions. En terme d'outils de politique publique, le seul choix
alternatif est de payer des compensations ou d'accepter des mesures de rétorsion qui se
portent généralement sur des produits phares des exportations françaisesl65.
L'influence du cadre communautaire s'exerce d'une manière peut-être plus diffuse et moins
conjoncturelle. Rappelons simplement que le droit de l'alimentation est un droit
communautaire totalement issu de la Politique Agricole Commune et des règles du Marché
Unique (Vincent, 1996), et que la remise à plat de ce cadre juridique est mis en chantier dès
1995 et surtout à travers la publication du livre vert de la commission,... au printemps 1997.
Au cours de la même période la commission commence à travailler sur le principe de
précaution et publiera un premier papier exploratoire début 1998. Enfin et surtout le volet
politique de la crise de la vache a d'abord été communautaire débouchant sur une menace de
motion de censure émanent du Parlement Européen (Ortega, 1997). Sous cette pression, le
Président de la Commission a annoncé en février 1997 une réforme de ses services qui s'est
traduite par le transfert à la DG XXIV (santé et protection des consommateurs) de I'office
communautaire chargé de contrôler les contrôles nationauxl66 mais aussi et surtout des
'65 Ce qui fut le cas quelques mois plus tard. Parmi les produits frappés le roquefort, parmi les défenseurs du
roquefort José Bové,. . .
166 alors que I'agence européenne du médicament restait rattachée à la DG III Industrie
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commissions d'expertise scientifique intervenant dans le domaine de I'alimentation et de la
santé animale. Au nom de la séparation entre évaluation et gestion du risque, le pouvoir de
décision est resté entre les mains de la commission alors que l'évaluation était confiée aux
commissions spécialisées sous l'égide d'un comité scientifique directeur, présidé par G.
Pascal, expert français, directeur du CNERN A167 . Là encore tout pousse les autorités
françaises à aller dans le même sens.
Au regard de l'ensemble des autres éléments qui entrent en ligne de compte il serait
probablement abusif de considérer que c'est cette dimension internationale et communautaire
qui a emporté la décision. Mais dans ce domaine, la différence de capacité des coalitions à
produire des principes d'action qui intègrent ces dimensions et à mobiliser l'environnement
international est tout à fait flagrant. Même si certains sénateurs avaient parfaitement compris
que plusieurs configurations institutionnelles permettaient de prendre en compte le principe
de séparation entre évaluation et gestion des risquesl6s (entretien, un sénateur), il semble
qu'une partie de la coalition de la sécurité sanitaire n'ait pas intégré cette dimension, ait
refusé |a confrontation avec cette problématique hétérogène renonçant ainsi à s'inscrire
pleinement dans le débat sur la création de I'AFSSA.
2.3.Vers l,adoption du texte de loi : le jeu des coalitions dans I'ajustement des
positions
La coalition de sécurité sanitaire, en oeuvrant au plus fort de la crise de la < vache folle > à
l'adoption du principe de la création d'une agence de sécurité sanitaire des aliments dans le
cadre d'une loi globale de sécurité sanitaire, se rend incontournable dans le processus de
production de cette agence. Mais en ne parvenant pas à traduire ses principes d'action dans le
champ technique, cognitif et institutionnel de l'alimentation elle se prive de toute capacité à
en déterminer les fonctions essentielles.
par ailleurs, à I'approche des arbitrages de l'été 1997 la coalition de sécurité sanitaire est
divisée et isolée par la relance de l'idée d'une agence unique. Les sénateurs restent sur une
position favorable à deux agences distinctes.
A contrario, les coalitions agroalimentaire et consumériste, réalisent le travail d'intégration
des objectifs de santé publique et de certains principes de la sécurité sanitaire au sein de leur
système de croyance et de leur programme d'action publique, en pratiquant un recyclage
massif de leur culture professionnelle, de leurs principes d'action, de leur champ institutionnel
167 tête de réseau des ressources d'expertise en matière de sécurité des aliments en France cf p 13-15
168 notamment une séparation fonctionnelle de ces missions au sein de I'agence ce que les règles du Codex
rendent tout à fait potiibte et qui est de facto la situation communautaire puisque les commissions d'expertise
n'y sont pas situéei dans le cadie d'une institution spécifrque mais bien sous le contrôle du la DG XXIV qui en
assure leiecrétariat général tout en exerçant les missions de contrôle et en partie de réglementation
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national, communautaire et international dans le projet initial. On assiste même à un
renversement de la contribution des coalitions à la résorption de la crise et à la prise en
compte des attentes de l'opinion. Les proposition de ces deux coalitions collent mieux à la
nécessité de concilier plaisir et santé dans l'acte de consommation, mais également au
traitement des questions émergentes qui viennent renouveler la problématique de la sécurité
des aliments après la crise de la <vache folle> (OGM,...). Ainsi, quand L.Le Pensec lui
présente le contre-projet du ministère de l'agriculture qui vise à créer une agence universelle
d'évaluation des risques et à renvoyer la gestion des risques à des modalités spécifiques à
chaque type de produitsl6e, B. Kouchner réalise qu'il s'agit d'un programme cohérent et de
nature à remettre en cause l'échafaudage institutionnel de la sécurité sanitaire, et que persister
dans la défense de l'agence unique I'expose à un risque politique majeur. Certains situent
dans ce moment là le basculement du processus interministériel (entretiens avec des membres
de cabinets ministériels en charge de la santé et de l'agriculture).
Enfin, la création de deux agences est largement soutenue par les intérêts organisés et est
conforme aux engagements internationaux de la France et à son rôle au sein de l'Union
Européenne.
Les arbitrages viennent donc sanctionner positivement le seul cadre d'ajustement des
problématiques de sécurité sanitaire et de politiques publiques de l'alimentation qui ait été
proposé (Lascoumes, I 996).
La première conséquence de ces arbitrages est la segmentation du chantier législatif. On est
désormais face àdeux processus parallèles car localisés au sein d'un même texte mais menés
de manière relativement indépendante l'un de l'autre. Le ministère de la santé reste seul
maître du reste du texte mais ne cherche plus à peser sur le volet de la loi relatif à
I'alimentation. Le ministère de l'agriculture devient le pilote de ce deuxième volet.
On assiste sur cette base à une reconfiguration des alliances après la réunion de ministres du
26 aoÛtt 1997. Santé et agriculture font désormais généralement cause commune pour écarter
les propositions de la consommation ou de l'environnement. La santé laisse se dérouler des
arbitrages qui tirent les conséquences les plus radicales du principe de séparation entre
évaluation et gestion du risque. L'accord entre les deux ministères se fait sur la nécessité de
< réussir > le processus parlementaire c'est à dire de déboucher sur l'accord le plus large
possible permettant de légitimer la nouvelle institution.
L'alignement du dispositif potitique de la majorité sur ce schéma est complet. La commission
de la production et des échanges de l'Assemblée Nationale prend en charge le volet
alimentation en lieu et place du rapporteur de la commission des affaires sociales qui est battu
en séance à chaque fois ou presque qu'il va au-delà de la position du gouvernement. Au
Sénat, Bernard Kouchner, tout en faisant entendre sa différence, défend les arbitrage contre
r6e cf p 38
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ses partenaires de la commission des affaires sociales en première lecture, et laisse un Louis
Le Pensec plus convaincu assumer lui-même cette tâche en seconde lecture.
Mais ce renversement de problématique va néanmoins conduire à une nouvelle
reconfiguration des positions. En effet la construction de I'AFSSA autour du principe de
séparation entre évaluation et gestion des risque étant acquise, le point qui mobilise le
gouvernement est désormais d'obtenir l'accord du Sénat dont il ne contrôle pas la majorité.
On se trouve alors face à un nouvel environnement hétérogène, qui n'est plus celui de la
sécurité sanitaire, mais de I'institution sénatoriale. Les activités de négociation, de recyclage
et de production de sens vont donc reprendre dans une autre configuration: Sénat d'un coté,
gouvernement de I'autre avec comme problème la légitimation de I'AFSSA" Le
gouvernement va s'employer à faire < tenir > le Sénat avec l'Agence (Callon, 1986), à travers
plusieurs tentatives menées autour de la question du CNEVA que la commission des affaires
sociales elle-même a avancéen séance contme cadre d'ajustement possible des positionstto.
L'accord finalement donné par le ministère de I'agriculture à I'intégration du CNEVA au sein
de I'agence rapproche un peu plus santé et agriculture, et fournit au gouvernement les bases
d'un compromis futur avec le Sénat.
Sur ce point se rompt définitivement l'alliance entre les coalitions agroalimentaire et
consumériste. L'examen des termes de l'opposition de la DGCCM à cette décision montre
qu'elle n'est pas anodine. En effet, dans cette nouvelle configuration l'agence n'est plus
seulement une structure d'animation de l'expertise mais intègre en son sein une capacité
propre, introduisant ainsi une dissymétrie de I'organisation des moyens de l'expertise entre
l'interne et l'externe de I'agence. Mais surtout figurent désormais au sein de I'agence des
activités sans liens directs avec la santé humaine mais au contraire impliquées dans l'appui
aux filières agricoles. Enfin l'intégration dans I'AFSSA de l'agence du médicament
vétérinaire apparaît dès lors inéluctable donnant ainsi à l'agence des pouvoirs de gestion. Aux
yeux de la DGCCRF, la cohérence de l'animation de l'expertise, I'indépendance de l'agence
vis à vis du secteur agricole et le respect du principe de séparation entre évaluation et gestion
du risque s'en trouvent remis en cause.
Le gouvernement, en faisant le choix de I'intégration du CNEVA prend le risque de
malmener ses principes initiaux et d'ouvrir la boîte de pandore du périmètre de I'agence. En
adoptant cette décision il trouve le compromis avec le Sénat, mais aussi place définitivement
la question de I'agence entre santé et agriculture, entre médecins et vétérinaires. La DGCCRF
est marginalisée, contrainte dans la foulée de défendre ses laboratoires d'analyse contre une
tentative d'intégration dans l'agence. Le ministère de l'agriculture fait le pari de la
prédominance de la culture vétérinaire dans l'expertise des risques alimentaires et de
tto bien que certains membres de cabinets ministériels en charge de la santé sous le gouvernement Jospin
revendiquent la paternité de I'idée.
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Les acteurs de l'alimentation ont donc réussi à réintégrer la sécurité sanitaire de aliments dans
le champ de l'alimentation, à recycler dans le cadre de I'AFSSA des normes et des principes
d'action qui existaient ou étaient en cours d'élaboration. Tout en étant inscrite dans le cadre
des institutions de sécurité sanitaire défini par la loi et placé sous l'égide du CNSS, I'AFSSA
semble donc relever d'un paradigme de I'action publique différent de celui qui organise
I'AFSSAPS. Mais la questions qui reste ouverte est celle de savoir quel sens prend ce
paradigme non plus par rapport à I'AFSSA en tant que finalité mais dans le cadre du champ
de l'alimentation et du rôle que l'agence peut être amené à y jouer. Pour la première fois
existe une institution qui ne relève pas d'abord du secteur agricole ou de la sphère dans
laquelle s'inscrit I'action publique en matière de consommation.
l'arrimage de l'agence dans le champ de l'alimentation. Le ministère de la santé accueille
positivement ce qu'il voit comme une garantie de crédibilité et de viabilité de la structure.
Le vote définitif à I'unanimité du texte dans les deux assemblées vient sceller cet accord, le
Sénat acceptant d'entériner une stricte application du principe de séparation entre évaluation
en gestion du risque.
* {<
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CHAPITRE 5
LA PLACE TENUE PAR LE SÉNAT
DANS LE PROCESSUS DE CRÉATION DE L'AFSSA
On ne peut limiter l'analyse du processus de production de I'AFSSA à la lutte entre les
coalitions autour des mécanismes de décision interministériels. Pendant deux ans un débat a
eu lieu au Parlement, dans le cadre de structures temporaireslTl puis au cours de la procédure
législative elle-même. Cet espace parlementaire contribue à la production des décisions et à la
production du sens, et cela au-delà même de l'action des individus et des groupes qui le
composent. Il est en effet structuré par des règles, des procédures, une histoire, qui définissent
sa place dans le processus de décision et exercent une influence sur les comportements des
acteurs. Le parlement est également un lieu de production de discours, de récits qui
parlicipent de la constitution des cadres d'interprétation des problèmes, de sélection des
solutions et de formation de l'agenda politique (Kingdon, 1995). Ces éléments forment
également une trame de réception des politiques publiques pour ceux qui ont en charge leur
mise en æuvre et pour la population (Lascoumes, 1996). I1 peut ainsi s'inscrire dans des
stratégies de gestion des crises politiques ou de légitimation des nouvelles politiques
publiques (Dobry, 1992).
On choisira ici de focaliser notre analyse sur le rôle du Sénat172. I1 loue en effet un rôle
important dans la genèse puis dans le développement du processus de création d'une agence
de sécurité sanitaire des aliments mené autour d'un texte d'origine sénatoriale. Ce type de cas
de figure est rare dans l'histoire de la 5è*'République (Mastias, lgST) et justifie d'étudier la
conjonction d'éléments qui peut faire de cette assemblée un acteur privitégié de la production
des politiques publiques. Il ne s'agit pas ici de mener une analyse de portée générale sur la
place du Sénat au sein des institutions mais de suivre pas à pas le rôle tenu par l'institution
sénatoriale et ses acteurs au cours du processus de création de I'AFSSA. On s'attachera donc
à mettre à jour les fonctions remplies par le Sénat ainsi que les activités qui se déploient dans
son enceinte.
l1t ^"' Commission d'enquête parlementaire, mission d'information
'" en se réservant néanmoins la possibilité d'évoquer le rôle de I'Assemblée Nationale en contrepoint de cette
analyse
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1. LES FON S RE,MPLIES PAR L'INSTITUTI SÉNAToRIALE
1.L.Les limites d'une analyse basée sur le cadre juridique de production de la loi
On pourrait considérer que la procédure parlementaire, à travers la définition de I'ordre du
jour et l'organisation de l'examen des textes et des amendements, est la principale clé de
compréhension de la place tenue par les assemblées parlementaires dans la production de la
loi. Il nous semble pourtant que cette approche ne nous permet pas de comprendre le rôle joué
par le Sénat dans la création de I'AFSSA.
Du point de vue de la procédure parlementaire, nous disposons de tous les signes d'une
maîtrise par le Sénat d'un processus qu'il a initié. Après avoir contribué à la création de
I'agence du médicament et de l'établissement français des greffes, après avoir mené à son
terme l'examen d'une proposition de loi sur les produits de thérapie génique et cellulaire, le
Sénat décide la création d'une mission d'information consacrée au renforcement de la veille
sanitaire et au contrôle de la sécurité des produits thérapeutiques destinés à l'homme. Cette
création s'inscrit à la fois dans une logique d'évaluation et de contrôle de I'action
gouvernementale, et dans la perspective d'une nouvelle étape législative (Huriet, 1997a;
Videlin, 1999). Au cours de ses travaux la mission élargit son objet à l'alimentation, publie un
rapport et en tire une proposition de loi. Cette proposition est inscrite à I'ordre du jour par
deux gouvernements successifs, débattue et adoptée à l'unanimité. Au cours de l'examen du
texte le gouvernement n'a utitisé au Sénat aucune procédure contraignante de nature à limiter
la liberté de délibération de la haute assemblée (Mastias, 1987).
L'examen du contenu des dispositions figurant dans ce texte aux différentes étapes de la
procédure parlementaire peut amener à la conclusion inverse d'une prédominance de
l'exécutif appuyé par sa majorité à I'Assemblée Nationale, sur le Sénat oppositionnel. En
effet, I'Assemblée a combattu de nombreuses dispositions du texte sénatorial en reprenant les
amendements gouvernementaux battus au Sénat. Le gouvernement a refusé tout compromis
sur les points essentielslT3 au 
"ours 
des deux navettes. La CMP a vu s'imposer les thèses
gouvernementales et le Sénat a néanmoins accepté de voter le texte en l'état. Le
gouvemement et I'Assemblée Nationale auraient donc réussi à reprendre en main un
processus initié par le Sénat et en rendre le résultat conforme à leurs vues.
r73 le sujet du CNEVA mis à part
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Les débats interministériels et les témoignages des acteurs offrent une troisième clé de lecture
possible, celle de la manipulation par le gouvernement à des fins instrumentales de la
procédure parlementaire. L'élaboration d'un projet de loi d'origine gouvernementale était en
cours parallèlement aux travaux de la mission d'information parlementaire. Les conclusions
de ce processus et celles des sénateurs étaient d'ailleurs assez divergenteslTa. Néanmoins les
contraintes du calendrier parlementaire ne permettant pas de soumettre un texte à I'Assemblée
Nationale dans des délais raisonnables, le gouvernement vient demander aux Sénateurs de la
commission des affaires sociales de porter un projet rédigé au cabinet du ministre de la santé.
Ce choix présente par ailleurs bien des avantages pour le ministère de la santé, il garantit le
pilotage du texte par une commission proche de ses positions, mais aussi lui permet de
s'appuyer sur la procédure parlementaire pour contourner le Conseil d'Etat et disposer d'une
voie de recours possible à la délibération interministérielle. n permet également au
gouvernement français de dégager sa responsabilité sur les aspects du texte qui se révèleraient
anti-communautaireslT5 (entretiens avec des membres de cabinet en charge de la santé).
Cette origine partiellement extra parlementaire de la proposition de loi Huriet se traduit
d'ailleurs dans la tenue au Sénat d'une conference de presse avec la participation des
ministres en charge de la santé et de I'agriculture. Ce problème de calendrier se renouvelant
après I'alternance aboutit à la môme conclusion mais sur la base d'un contenu encore différent
que le gouvernement impose aux sénateurs au fil des lectures.
Les saynètes présentées ci-dessus n'auraient pas d'intérêt si d'une part elles ne reposaient pas
sur des faits avérés tenant à la procédure juridique d'examen du texte, et si d'autre part elles
ne correspondaient pas aux récits divergents des acteurslT6. Toute tentative d'identification
d'un rôle directeur de production de la loi tenu par le Sénat est donc soumis à la controverse
et nous renseigne peu sur laÉalité de sa contribution et des activités déployées.
l.2.La contribution à l'inscription de la création d'une agence de sécurité
sanitaire des aliments sur I'agenda de décision
La réflexion sur la contribution apportée par le Sénat à l'inscription sur l'agenda de la
question de la sécurité sanitaire des aliments nous semble ouvrir des perspectives plus
intéressantes. Jusqu'à la publication du rapport Huriet cette question n'est en effet pas en
débat sur la place publique. Les conséquences de la < vache folle > sont analysées en termes
't', Puitqu. les sénateurs défendaient dans le rapport Huriet I'idée d'une intégration des services de contrôle de
I'Etat au sein de I'agence de I'alimentation ce qui n'est pas envisagé dans I'arbitrage du 17 Février 1997
'" Ce problème se posant concrètement sur le cas des dispositifs médicaux, question qui ne nous conçerne pas
ici directement mais qui permet de montrer que dans le cadre d'un texte unique, des choix arrêtés en fonction de
stratégies propres à d'autres volets du texte ont pu avoir des conséquences sur le processus de création de
I'AFSSA
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d'organisation de la filière et de mesures de police sanitaire, y compris dans le rapport Mattéi
(Mattéi, lggT). Les sénateurs opèrent un déplacement, le problème n'est plus la crise de
I'ESB, c'est la sécurité des aliments et les politiques publiques afférentes :
< le présent rapport [...] vise seulement, par référence à quelques exigences de la
sécurité sanitaiie, à démontrer que les conditions de la sécurité sanitaire des
produits alimentaires ne sont pas aujourd'hui satisfaites >. (Huriet, l997a,p 42)
En procédant à ce déplacement, les sénateurs recyclent leur propre histoire, utilisent des
ressources normatives déjà légitimées: les exigences de la sécurité sanitaire, pour définir un
nouveau regard sur l'alimentation. Cette reconstruction du problème de l'alimentation, en
I'associant à la sécurité sanitaire déjà inscrite sur I'agenda, propulse la sécurité des aliments
sur l,agenda politique et valide la nécessité de développer une nouvelle politique (Padioleau,
t982).
C,est le même rapport Huriet qui avance pour la première fois publiquement I'idée d'une
agence de sécurité sanitaire des aliments. D'ailleurs le rapport de la mission d'information
sénatoriale ne se limite pas à en exprimer l'idée, il structure un véritable débat qui contribue à
sa légitimation progressive. Au cours des auditions, les personnalités présentes sont souvent
poussées à la conclusion d'une nécessaire rationalisation de l'expertise et de l'action publique
(Huriet, 1997a). Elles en ressortent frappées par la volonté des sénateurs de remettre en cause
les fonctionnements existants (entretien avec des hauts fonctionnaires de la DGAL). Les
acteurs se font petit à petit à I'inéluctabilité de la création de I'agence, l'idée progresse
lentement en se transformant, en s'adaptant, au fil des étapes du travail sénatorial (Kingdon,
199s).
La démarche sénatoriale produit également une temporalité propre, qui s'impose aux autres
acteurs et contribue à la promotion de la construction du problème et de la solution à laquelle
elle a procédé. Les auditions ont créé une attente qui se tourne vers la date de publication du
rapport. Dans les administrations de I'alimentation et les milieux de I'expertise, le rapport lui-
même marque fortement les esprits et est largement commenté et débattu. Il est également
pris en compte dans le travail interministériel (entretiens avec des hauts fonctionnaires et
membres de cabinets des différents ministères concernés). Pour maintenir cette dynamique,
les sénateurs affichent dès cette publication deux nouveaux rendez-vous : celui d'une question
orale avec débat pour interpeller le gouvernementlTT, et la perspective du dépôt d'une
proposition de loi. Chacun est contraint d'intégrer dans sa stratégie ces rendez-vous sur
lesquels le gouvernement a peu de prise. Le règlement du Sénat prévoit en effet I'existence
des questions orales, le dépôt des propositions de loi est libre, et la perspective d'un possible
r7u qui ne sont réellement ici que très légèrement simplifiés
r77 Ila date du l8 Février étânt unnonôé" par J.-P. Fourcade lors de la séance de la commission des affaires
sociales du Sénat qui adopte le rapport Huriet le 29 Janviet 1997.
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examen parlementaire indépendamment des décisions gouvernementales plus crédible depuis
la réforme constitutionnelle de 1995 qui rend aux assemblées la maîtrise d'une, faible, partie
de leur ordre du jour (Fraisseix 1998; Le Mire, 1991, Mastias, 1987). Le Sénat est donc en
mesure d'exercer une pression réelle dans le sens de I'inscription de la réforme sur l'agenda
de décision (Kingdon, 1995).
Quand le gouvernement prend la décision de principe de la création de l'agence il se trouve
confronté à nouveau à cette question du temps de la décision politique. La pression de la crise
de la < vache folle > f incite à aller vite. P. Vasseur, voulant régler rapidement cette question
et contourner le cadre normatif et cognitif posé par le Sénat propose de passer par la voie
réglementairelTs. Cette idée est écartée, mais c'est parce que ce cadre s'est imposé que pour
assurer la légitimation de I'action publique le gouvernement est ramené à une procédure
législative. Les règles parlementaires constituent donc un point de passage obligé et le Sénat
redevient le < maître du temps> vu l'encombrement du programme de travail de l'Assemblée
NationalelTe. Quelles que soient les conditions d'élaboration de telle ou telle modalité de la
proposition de loi Huriet, le Sénat à réussi à imposer son agenda et sa maîtrise du calendrier
de production de la loil80.
Le Sénat, et plus précisément sa commission des affaires sociales confirme donc ici sa
fonction d'entrepreneur politique et sa capacité à mobiliser des ressources, notamment
normatives et cognitivestst, potr promouvoir et imposer son agenda politique.
1.3.Le Sénat au cæur d'une stratégie de gestion de la crise politique
La crise de la < vache folle > ouvre un nouvelle crise politique. On a vu quels pouvaient être
les effets de cette crise en terme de désectorisation de l'action publiques et de perte de repère
des acteurs. Mais aux yeux du gouvernement cette crise appelle une action publique, une
solution institutionnelle (Dobry, 1992). C'est dans d'autres termes ce qu'indique B. Kouchner
devant la commission des affaires sociales du Sénat en Septembre 1997 :
r?8 cf p 30
r7e Au printemps 1997,le calendrier de I'Assemblée Nationale apparaît au gouvernement comme impraticable au
moins jusqu'aux élections législatives prévues en Mars 1998 ; quand la majorité de la gauche plurielle arive aux
affaires les grandes réformes telles que les 35H ou les emplois jeunes sontprioritaires
r80 La première conséquence en est d'ailleurs de faire reculer sur I'agenda politique le projet de loi Vasseur sur la
qualité sanitaire des denrées.
'tt Une anecdote significative montre d'ailleurs bien les différences de cadres cognitif dominant entre le Sénat et
I'Assemblée Nationale. Dans la nomenclature des textes législatifs la proposition de loi est classée au Sénat dans
la rubrique < santé publique > et à I'Assemblée dans la rubrique < agroalimentaire >. Cet élément résume à lui
seul I'ensemble du processus
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( Il a rappelé que les drames récents, qu'il s'agisse de I'amiante ou de
I'encéphalopathie spongiforme bovine, avaient révélé une demande de l'opinion
publique face aux risques qui menacent la santé et un besoin d'intervention
croissant de I'Etat pour assurer cette protection. > (Huriet, I997b, audition de B.
Kouchner, p 7)
Dans un contexte de crise politique, un des principaux intérêts de la mise en avant d'une
solution institutionnelle est de permettre de canaliser la controverse et les activités
stratégiques des acteurs vers un segment du champ politique légitime (Dobry, 1992). De ce
point de vue une innovation législative correspond à un niveau élevé de réaction face à la
crise. Sa dimension institutionnelle est forte. Le parlement constitue une arène politique
particulièrement formelle et visible. La loi est le fondement du pacte démocratique, I'examen
d'un texte vient légitimer des récits, des normes, des principes d'action, des outils de politique
publique qui constituent des facteurs d'ordre face au désordre.
Dans le cas de la sécurité sanitaire, le choix du Sénat plutôt que de I'Assemblée Nationale
présente, du point de vue d'une stratégie de gestion de crise, plusieurs avantages.
Le gouvernement est face à un sujet techniquement complexe et placé sous les feux de
l'actualité. Lors des arbitrages de Février 1997 le projet n'est pas abouti. Du temps est
nécessaire, il faut progressivement faire émerger un dispositif qui stabilise à nouveau I'action
publique et les relations entre les acteurs concernésl82. Le Sénat est de ce point de vue idéal.
Le temps du débat y est différent de celui de l'Assemblée Nationale, il dispose de la garantie
de la continuité qui est un facteur de modération et de distance vis à vis de la pression de la
conjoncture politique et médiatique. Par ailleurs le Sénat dépend du gouvernement pour
déployer sa capacité de réflexion et son activité législative car ce dernier dispose des moyens
coercitifs suffisants pour éventuellement s'affranchir des positions sénatoriales et limiter son
intervention (Mastias, 1987), ne serait-ce qu'en recourant à l'alternative que représente sa
majorité parlementaire. Cette caractéristique pousse à la recherche de l'accord qui permet au
Sénat d'accentuer son rôle dans la conduite du processus législatif et donc son influence.
Enfin le Sénat présente une symbolique politique forte sans trop grande visibilité. La
discrétion de ses travaux est un gage de sérénité et d'un meilleur contrôle du processus.
Mais le Sénat dispose également d'atouts spécifiques pour gérer la clôture de la crise de la
< vache folle >. Depuis 1992,les politiques publiques de sécurité sanitaire évoluent au gré des
crises et ces évolutions sont portées par la commission des affaires sociales du Sénat. Le
gouvernement y dispose donc d'interlocuteurs familiers, qui ont fait la preuve de leur fiabilité
et ont accumulé des compétences reconnues.
Pour les sénateurs, mener une initiative législative en réponse à une crise sanitaire est une
démarche naturelle :
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< La réforme que la présente proposition de loi tend à mettre en oeuvre présente
un caractère d'urgence. Trop de drames ou de crises sanitaires ont affecté notre
pays dans les années récentes pour qu'on puisse se permettre d'attendre plus
longtemps pour se doter d'une action de l'Etat en matière sanitaire adaptée à
l'évolution des techniques et à celle des mentalités. L'histoire montre que la
législation sanitaire n'a progressé réellement qu'à la faveur de crises ; il faut donc
saisir I'occasion créée par tous les drames récents et agir dans une démarche de
prévention des risques. > (Huriet, I997a,p 3)
Cette démarche est tellement naturelle qu'entre 1992 et 1996 les sénateurs n'ont jamais cessé
de la mener. Le gouvernement peut donc se raccrocher à un processus engagé avant Mars
1996 qui permet de minorer, quand cela est nécessaire, l'influence de la crise, et de plaider la
continuité d'une démarche commune du gouvernement et du Sénat.
Nous sommes donc face aux termes d'un échange. Le gouvernement offre un débouché au
travail sénatorial, le Sénat domestique la crise politiquels3 et æuvre à la légitimation d'une
réforme qui corresponde à la fois aux attentes de l'opinion et à l'objectif de stabilisation de
I'action publique. Mais cet échange implique des contraintes. Il impose au gouvernement de
faire en sorte que le Sénat puisse juger crédible le dispositif sur lequel il s'engage vis à vis de
I'opinion publique. Il impose au Sénat de se limiter à des réformes compatibles avec le
compromis entre les secteurs de l'État et l'oblige à le valider in fine par un accord le plus
large possible. Les bénéfices en terme de légitimation dépendent de la qualité du respect de
cette double contrainte. Si un accord accepté par tous est voté à l'unanimité,la légitimité du
Sénat comme producteur de politiques publiques et l'effacement des risques de délégitimation
du pouvoir politique liés à la crise seront maximums.
Cet engagement du Sénat dans une stratégie de gestion de la crise politique créé donc un
champ de contrainte spécifique, qui s'exerce vis à vis des parlementaires indépendamment de
leur engagement au sein de telle ou telle coalition. Cette contrainte peut se manifester dans le
rapport au gouvernement mais également dans les relations politiques et personnelles internes
à I'institution sénatoriale.
ttt M. Dobry dirait qu'il faut rétablir les transactions collusivestt'sur 
ce point Cf p 120-121.
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TCO UE EMENT
COALITIONS
A travers I'analyse de ces fonctions remplies par le Sénat dans le processus de production de
la loi nous avons défini un champ de contraintes dans lequel se déploient les activités des
différents acteurs. Mais ce champ n'est pas le seul déterminant des stratégies des acteurs,
ceux-ci se trouvent désormais placés dans une configuration résultant d'un double système
d'interdépendance (Elias, 1991) : celui qui résulte de ces fonctions de l'institution sénatoriale
mais également celui qui correspond à l'agencement des coalition et à leurs dynamique
internes et externes.
L'étude du Sénat comme arène politique permet d'explorer cette configuration à travers les
décisions des acteurs mais aussi et surtout à travers leurs discours. L'analyse ( qualitative >
de ces éléments nous a fournit un certains nombre de pistes de réflexion et d'hypothèses. Mais
il nous a paru que pour fonder une analyse qui se donnait comme objectif d'aller au-delà des
caractéristiques politiques et juridiques de l'institution sénatoriale pour saisir des rapports
interpersonnels, des stratégies de groupes, il était utile d'apporter à notre démonstration le
soutien d' éléments quantitatifs.
On utilisera donc ici les résultats d'une analyse des discours menée à I'aide du logiciel
Alceste et dont la présentation complète figure en annexe. Le corpus analysé est formé par les
interventions dans les séquences de débat général et d'explication de vote dont on a retiré les
passages directement centrés sur les volets de la loi autres que la création de I'AFSSA. On a
donc gardé les passages de portée générale et ceux relatifs à l'alimentation. Chaque élément
de discours retenu a été codé en fonction de sa nature, du stade de la discussion, de la position
de son auteur au sein de I'institution sénatoriale et de certaines de ses caractéristiques
sociopolitiques.
Le principal résultat de l'utilisation du logiciel Alceste est de dégager des classes de
vocabulaire caractéristiques qui organisent les discours des intervenants. A chaque classe est
associé un vocabulaire spécifique et éventuellement les variables associées à l'emploi de ce
vocabulaire. Pour chaque classe le logiciel met également à jour un contexte lexical les modes
d'association des mots entre eux qui propose une structure du discours, des segments répétés
et des extraits de discours caractéristiques de la classe. Alceste propose également une analyse
factorielle de correspondance des résultats obtenus qui permet de tenter de dégager une
< géographie politique > du débat parlementaire.
Ces éléments nous ont permis à la fois d'apporter des éléments de preuve à I'appui de
I'analyse qualitative et de mettre à jour des idées nouvelles dont on a pu trouver la
confirmation dans le retour au texte. C'est donc un aller-retour permanent entre les résultats
d'Alceste et le texte et le contexte des débats qui a permis de construire I'analyse présentée ci-
dessous.
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Caractéristiques des classes dégagées par le plan doanalyse
Classe l:23oÂ du
texte classé soit 195
éléments
Classe 4: l3Yo du
texte classé soit ll0
éléments
Classe 2: 24%o du
texte classé soit 205
éléments
Classe 3 : 29.50Â du
texte classé soit 254
éléments
Classe5:10.5%du
texte classé soit 9l
éléments
184
Vocabulaire spécifique de la classe
Commission(s):84
Social(es) : 50
Affaires : 62
Collègue(s) : 5l
Président (s, ce) :44
Texte(s) : 57
Assemblée : 42
Chers :28
Adopte(r ,e, es,
erons, s):21
Loi:51
Proposition : 46
Lecture :20
Examiner (e, ons,
eront): 17
Groupe(s) : l6
Amender (ement,
ements) : 28
Travaux:21
Rapporteur(s) :27
Excellent : I I
Secrétaire : 3 I
Apporter (e, ées): 15
Voter (ant, era,
erai) : I I
Majorité : 10
Mixte:8
Paritaire : 8
Déposer (e, ée) : l0
National(e) : 37
Important (s, e, es,
ce) :21
Satisfaction: 10
Elaborer (e) : 7
Résulter (ant, e,
era) :7
Sénatorial(e) : 9
Points : 10
Avis : 13
Titre(s) : 8
Objet: 7
Présider (é, ée) : 6
Modifications :6
Rester (ait, aient,
ant, e) : 13
Remercier (e) : 17
Gouvernement (al,
s):30
Parlement: 12
Parlementaire(s) : 1l
Exécutif : 7
Progresser (e) : 7
Jour : 9
Inscrire 5
Accord: 9
Féliciter (tions) : 5
Travées : 5
Détermination:5
Unanime (ement,
ité) : 5
Contribuer (ant, e,
ent, era) : 8
Ordre : 5
Effort (s) : 5
Sénateurs: l0
Loi:25
Dire: 9
Initiative : 8
Sénat: 12
Démarche : 5
Grâce: 6
Egard: 6
Proposition(s) : 2l
Concitoyens : 7
Espérer (e, ons) : 7
! ,- 
-Etape (s): 5
Améliorer (ation,
ations): 8
Médicamenent (s) :
68
Agence(s): 104
Aliment (aire, aires,
ation, s) : 79
Vétérinaire (s) : 38
Produit(s) : 59
Autoriser (ations,
ation, és): 17
Français(e) : 37
Marché: 15
Etude(s): 12
Santé : 69
Compétence (ce, ces,
e) :29
Intégrer (ante, ation
ée,): 12
spécificité(s) : 8
Code : 8
Usage : 5
Introduire : 6
Européen (ne, nes,
s): 12
Centre : 1l
Technologies (ique,
iques) : 6
Transfert : 6
Matière(s) :24
Sens: 11
Sécurité: 83
Article(s) : I I
Raison(s): 13
Europe : 9
Mise (s): 17
Humain (s, e) : 7
Solution: 6
Problème(s): 17
Animal (e, es, aux):
9
Actuel (le, les) : 8
Logique(ement, s): 8
Pharmaceutique(s):7
Indépendant (ce, te,
tes, s) : 36
Contrôle(s) : 56
Assurer (ance, ances,
ant, ée, ent, era,
erons, és): 30
Service (s) : 32
Organisme(s) : 20
Pouvoir (s) : 35
Moyens :25
Règles : 9,
Décision(s): 17
Mission(s):35
Administration (s, if,
ive, ives): 35
Inspection (s, eur,
eurs): 13
Assumer (e, ée, ent,
ez) : 12
Exercer (ée, ées, ent,
era, eront, és) : I I
Séparation : 9
Confier (e, ée, ées,
és): 10
Politique(s) : 2l
Cause (s) : 14
Mesure(s) : I I
Population : 1l
Intérêt (s) : 19
Ministre (s, ère,
ères) :41
Veille : 31
Police : 15
Homme: 14
Meilleur(e, es, s): l2
Coordination : 11
Institut: 10
Fonctionnaire(s): l0
Fonction(s):ll
Charge(s): 16
Surveillance: 7
Autorité(s) : 14
Protection : I 1
Reposer (ant, e) : 8
Gestion : 8
Thérapeutique(s): l3
Contaminer (ation, e,
es) : l0
Drame (s) : 13
Encéphalopathie(s) :
9
Spongiforme : 9
Risque(s) :29
Société(s): 17
Amiante:9
Bovin (e, es, s) : 9
Surprendre (ris) :7
Actualité : 6
Epidémie(s): 6
Listériose : 6
Yache :7
Folle: 7
Sang: ll
Mort (e, s): 7
Rappeler (é, ées, es,
le): 14
Accident(s) : 5
Victime (s) : 6
Vie:5
Récent (s ,e,
emment): 8
Parler (ais, e, ons): 8
Médecin(e):9
malades : 4
Crise: 5
Sanguine : 7
Transfusion : 7
Origine : 6
Précaution(s) : 6
éthique: 4
Zéro :5
vivre : 4
considérable(s,
ement) :4
Monde (s): 5
Évolution: 5
l8a L'ensemble des données qui figurent dans ce tableau sont celles dont le Khi2 d'association à la classe est
supérieur à 10 et dont I'effectifest supérieur à 5 saufexception motivée par l'intérêt représenté par un terme
spécifique. Les données sont présentés dans I'ordre des Khi2 avec indication de I'effectifdans la classe.
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Membre(s): 8
Conclusions : 8
Réforme:20
Déba(s): 18
Examen: 7
Agents:7
Besoin(s) : 9
Garantie: 9
Modèle(s) :5
Responsabilité (s,
ble, bles) : 14
Crédibilité:6
Réel(le,lement, s): 6
Capacité(s) : 6
Evaluation: 13
Agriculture: 12
Scientifique(s): 12
Mots étoilés caractéristiques de la classerss
profagricole:20
hommes: 15
autres com: 12
autres rôles : 10
sujet général : 38
exp vote l""lect:26
exp vote 2" "lect:25
centristes: 16
profde santé: 14
rapporteurs et
présidents de
commissions: I I
com afféco: 60
sujet aliment: 57
profvéto: 49
RPR:22
debat gen 2è*'lect:
l9
hommes: 13
femmes: 72
PCF:31
autres prof:20
gouvernement: 52
PS et DVG : 30
débat gen 1è'" lect
27
sujet général: 17
185 Les chiffres indiqués sont les Khi2 d'association à la classe
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Représentation ue de l' factorielle de correspondance
t----
*eta 3W1"1 I
16 I1s I
14 I
13 I
1"2 I
11 I
10 I
9t
8t
1l
5lqt
4l
3l
zl
1t
*eta 5
*off 2
* rol_
*pro_3
1
0 +______________*qen 2_
(facteur l- : 33%)
3
*par 1
*pro_4
+
I
om
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
+
1
*c
2
3
4
5
6
"7
I
9
*eta 2
10
11
I2
1a1J
L4
15
I6
I'l
*eta 4
*pro_1
(facteur 2 = 27%)
+
*par_4
*pro_2
* rol
*com_2
*par 3*off 1-
com_1_ * gen_1______
*par
*eta 1
*ro]- 2
CODAGES
Sdet Suj
Général I
Alinent 2
Etapes de I'examen du texte au Sénat :Eta
Débat général lè'" lecture : I
Explication de vote lè'" lecture : 2
Débat général 2è"'" lecture :3
Explication de vote 2è"'" lecture : 4
Explication de vote CMP : 5
Rôle dans le débat Rol
Rapporteurs et présidents de commission
Gouvemement: 2
Autres : 3
Commission Com
Affaires sociales : I
Affaires économiques : 2
Autres : 3
OPECST Off
Oui I
Non 2
Genre Gen
Homme: I
Femme:2
Profession Pro
Médicale : I
Vétérinaire :2
Agricole : 3
Autres : 4
Parti Par
PCF: I
PS - DvG: 2
Centre (RI+UC+NI+RDSE-droite) : 3
RPR :4
186 Attention, l'échelle de représentation du facteur I est le double de celle du facteur 2
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2.L.Entre les dynamiques des coalitions et celles de I'institution
Le Sénat est une arène politique. Il ne constitue pas un lieu isolé ou protégé de la vie
politique. Ses débats, ses travaux, voient se déployer les activités de I'ensemble des acteurs de
la lutte politique. Il est ainsi en premier lieu un prolongement des coalitions qui se disputent la
définition de l'orientation des politiques publiques de sécurité des aliments.
Le vote intervenu sur la question de l'intégration du CNEVA au sein de I'AFSSA est de ce
point de vue tout à fait significatif. Suite à des débats longs et diffrciles, deux groupes se sont
cristallisés illustrant la confrontation entre coalition de sécurité sanitaire d'une part et
coalition agroalimentaire de l'autre. L'analyse factorielle des discours fait également
apparaître un débat mené sous une forme triangulaire entre le gouvernement et les tenants des
deux coalitions. L'analyse des rapports et des scrutins d'une part, et celle des discours d'autre
part, conduisent donc aux mêmes conclusions'
On se trouve face à trois pôles entre lesquels s'organise le débat sénatorial : le gouvernement
(*rol 2) et les socialistes (*par2) associés à la classe 5 des récits des crises de sécurité
sanitaire ; la commission des affaires économiques (*com_2), marquée par ses composantes
vétérinaires (*pro 2) et RPR (*parj), associée à la classe 2 de l'approche sectorielle des
enjeux de politique publique spécifiques à I'alimentation; et la commission des affaires
sociales (*com_l) et ses responsables majoritairement centristes (*par-3) et issus des
professions de santé (*pro_l) associés à la classe 2 du Sénat comme entrepreneur politique
engagé dans des activités de négociation (cette classe est très proche de la classe 1, classe du
Sénat comme espace de sociabilité et de délibération)187.
Les deux principaux facteurs déterminants de l'organisation du débat sont donc
l'appafienance à la commission permanente et la profession. Le positionnement des groupes
politiques apparaît plus comme une résultante de ces deux critères qu'une variable à paft
entière. Ainsi, socialistes et centristes se retrouvent autour de C. Huriet, face à la majorité des
élus RPR188, et cela du fait de la distribution des sénateurs présents entre commission et
professions et non en fonction de consignes partisanes. Il n'y en effet pas de débat au sein des
r87 le poids très important de B. Kouchner, ministre, DVG, et médecin, au sein du corpus traité (il représente à lui
tout seul plus de 20Yo des éléments analysés, plus de 50% des éléments PS et DVG, et plus de'75%o des éléments
issus du gouvernement ) masque la forte identification médicale du pôle de la commission des affaires sociales et
en son sein la grande cohérence entre socialistes et centristes. En effet, sur le schéma de représentation de
I'analyse factorielle, le critère gouvernement (*rol-2), < aspire > les critères PS et DVG (*par]) et professions
de santé (*pro_3). Cette représentation ne fait d'ailleurs que marquer comment I'organisation du débat après les
arbitrages gouvernementaux divise la coalition de sécurité sanitaire qui est contrainte dans deux
< localisations > differentes et assez éloignées.
'tt Sans rentrer dans le détail on remarquera juste que la situation est très proche à I'Assemblée Nationale,
commission et profession sont les deux critères déterminants. Mais à la différence du Sénat, le gouvernement
s'est assuré de disposer à I'Assemblée d'une majorité pour faire prévaloir les arbitrages gouvernementaux face à
la coalition de sécurité sanitaire. C'est ainsi que les élus socialistes de la commission de la production et des
échanges sont nombreux en séance et mettent en minorité le rapporteur de la commission des affaires culturelles,
familiales et sociales.
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groupes sur ce projet. Chaque coalition trouve donc son prolongement dans le Sénat en
agrégeant la commission la plus proche et les professions dont elle incarne les aspirations.
Il faut indiquer néanmoins que les niveaux d'intégration de ces groupes de sénateurs au sein
des coalition paraît très disparate. On a vu que la commission des affaires sociales du Sénat
appartenait dès son origine au cæur de la coalition de sécurité sanitaire aux côtés de l'équipe
Kouchner 
- 
Tabuteaulse. A contrario, L. Le Pensec est au cours de la deuxième lecture au
Sénat surpris de ses convergences avec les élus RPR qui n'ont fait l'objet d'aucun contact
avec son cabinet. C'est à la périphérie de la coalition, autour des organisations
professionnelles agricoles et de la profession vétérinaireleO que s'est organisée la mobilisation
des élus (entretiens avec des sénateurs et des membres du cabinet de L. Le Pensec). La
capacité d'intervention des sénateurs de la commission des affaires économiques est de ce fait
limitée.
On peut constater par ailleurs que les logiques d'interdépendance internes au Sénat
contrebalancent les divergences de fonds. L'analyse factorielle des discours montre en effet
une plus grande proximité entre les sénateurs des deux commissions qu'entre le
gouvernement et la commission des affaires économiquestet. Ott retrouve ici une des
caractéristiques essentielles de ce débat sénatorial: être organisé autour de deux
problématiques que les deux facteurs représentent assez bien.
Pour ce qui concerne le facteur 2 l'analyse des classe de vocabulaire qui se distribuent autour
de cette dimension verticale (classes 2, 3, et 5) montre que plus qu'entre < général > et
< alimentaire > I'opposition se situe d'abord entre des registres de vocabulaires techniques et
spécialisés, centrés sur une institution ou un volet des pouvoirs de l'agence, et d'autres
rattachés à des principes ou des évènements en débat dans la société toute entièrele2.
L'analyse du facteur 1 permet d'avancer l'hypothèse qu'il oppose la stratégie d'appropriation
du texte de loi menée par la commission des affaires sociales du Sénat comme entrepreneur
politique, et la logique de nivellement des statuts dans la discussion, propre au gouvernement
qui recherche le consensus sur le fonds mais aussi I'uniformisation des rôles pour faire de
I'unification de l'arène politique un facteur de fermeture de la crise. La distance qui sépare sur
I'axe du facteur 1 le pôle gouvernemental des pôles sénatoriaux n'est donc pas une distance
qui peut s'analyser en termes d'opposition, il s'agit plutôt d'un chemin que suit le processus
législatif parti d'une proposition de loi d'origine sénatoriale pour s'achever par un texte
consensuel intégrant largement les orientations gouvernementales. Le facteur 1 oppose donc
ttn cf. p 67s.
reo On parle bien ici de la profession vétérinaire et de ses solidarités internes (Hubscher, 1999) etnon seulement
du corps des vétérinaires inspecteurs de l'État
'nt qu. la représentation graphique minore en apparence, rappelons que l'échelle du facteur I est double de celle
du facteur 2
re2 Le mot < société > étant d'ailleurs très caractéristique de la classe 5 (avec un Khi2 d'association de 6l).
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des rôles sénatoriaux et gouvernementaux, il rapproche ainsi les deux commissions même si
le caractère < excentré > de la position de la commission des affaires économiques (*com-2)
montre qu'elle se trouve écartée de la production des compromis politiques.
Si la dimension des rôles institutionnels qui sépare le Sénat et le gouvernement pèse plus
lourd que les divergences de fonds qui opposent les commissions permanentes du Sénat, la
haute assemblé reste néanmoins divisée par les contradictions de ces deux processus alors que
la place centrale du gouvernement, à l'intersection des deux droites autour desquelles se
distribuent les classes de vocabulaire montre qu'il reste bien le pivot du processus législatifle3.
Cette dynamique interne du Sénat finit d'aillews par avoir des conséquences réelles sur
|'organisation des coalitions et la nature des ressources dont elles disposent. Ce point vaut
surtout pour la coalition de sécurité sanitaire.
En effet, les capacités d'adaptation au contexte politique de la commission des affaires
sociales d'une part, et du groupe Kouchner - Tabuteau d'autre part, ne sont pas soumises aux
mêmes contraintes. Au sein de ce dernier I'alternance modifie en profondeur les rôles et les
situations des acteurs qui retrouvent une forme de virginité tactique dans leurs nouvelles
fonctions. La continuité sénatoriale pèse au contraire sur la stratégie du Sénat. Le passé laisse
des traces, les mêmes acteurs restent comptables des positions émises quelques mois plus tôt.
Si D. Tabuteau peut se contenter de deux agences à I'automne 1996, et ardemment défendre
l'agence unique en Juin 1997 , C. Huriet, quelles que soient ses convictions, reste tenu par ses
prises de position passées en faveur de deux agences distinctes. Il y a là un facteur
d'affaiblissement de la coalition de sécurité sanitaire qui tient aux différences de contexte
institutionnel dans lesquels sont placés ses membres.
Le ministère de l'agriculture peut au contraire jouer sur cette caractéristique en s'appuyant
d'abord sur le contenu de la proposition Huriet pour combattre I'agence unique au sein du
gouvernement, et ensuite sur la logique de partenariat entre le Sénat et le gouvernement dans
la gestion de la crise pour neutraliser les oppositions de la commission des affaires sociales
face aux arbitrages gouvernementaux d'août - septembre 1997.La commission se trouve alors
en effet contrainte par son rôle de modérateur, de facilitateurle4 de la stratégie de sortie de la
crise. Là encore, la logique interne de I'institution est un frein au développement des
stratégies de la coalition de sécurité sanitaire.
A cette contradiction, s'ajoute la volonté de valorisation de leur rôle dans le cadre de la
procédure parlementaire qui est celle des responsables de la commission des affaires sociales.
Elle peut déboucher sur une concurrence dans l'activité de médiation au sein de la coalition de
sécurité sanitaire, notamment dans un contexte où la segmentation du chantier législatif au
sein du gouvernement laisse le ministre de l'agriculture en tête à tête avec le Sénat quand il
s'agit d'aborder la création de I'AFSSA. Même s'ils partagent les mêmes valeurs et principes
ln3 Pour une présentation détaillée de cette analyse des facteurs de I'AFC voir annexe 3
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d'action les membres de la coalition ne produisent pas forcément les mêmes récits et ne
donnent pas tout à fait le même sens à leurs démarchesles.
2.2.Les formes de la négociation
Nous avons vu que la participation du Sénat à une stratégie de sortie de la crise politique
impliquait de privilégier la recherche de l'accord au cours du processus législatif. Cette
contrainte pèse sur la capacité de négociation du Sénat car il doit mettre en avant ses positions
tout en respectant trois impératifs : ne pas fragiliser la légitimité du projet, ne pas déstabiliser
les acteurs qui auront à en assurer la mise en æuvre, ne pas prendre le risque de se
décrédibiliser en se trouvant trop fortement désavoué dans le compromis final.
La Sénat cherche à contourner cette contrainte en prenant les devants et en affichant très
clairement, et dès le début de l'examen du texte, sa volonté de trouver un accord, relativisant
de la sorte les possibles affrontements intermédiaires. C'est ainsi que la commission des
affaires sociales décide par exemple en Juin 1997 de décaler l'adoption du rapport Huriet afin
de prendre contact avec le nouveau gouvernement et de vérifier la possibilité et les termes
d'un éventuel accord (Huriet, I997b).
Ce soucis sera extrêmement prégnant tout au long de la discussion et est très largement
partagé par tous les acteurs de l'examen du texte au Sénat. L'analyse des discours fait ainsi
apparaître une classe de vocabulaire (classe 4) qui retrace cette activité de confrontation et de
négociation entre le gouvernement et le parlement. Les termes utilisés sont souvent positifs et
tournés vers la valorisation du travail commun et la recherche de l'accord. On trouve ainsi
plusieurs types de mots employés, des verbes d'action : progresser, contribuer, défendre,
moins cités et caractéristiques figurent également discuter, poursuivre, susciter ; des termes de
position : espérer, détermination ; des noms qui caractérisent une attitude dans le débat :
proposition, unanimité, accord, amélioration, satisfaction, remerciement. Aucun de ces termes
ne renvoie à une logique de conflit, les plus durs étant < défendre )) ou (( détermination >. Au
contraire, ils convergent autour de I'idée d'un travail collectif orienté vers un compromis. Les
verbes d'action témoignent d'une posture ouverte et constructive, < l'espoir > est très présent,
et les noms employés montrent que les acteurs recherchent I'accord et même < l'unanimité >.
Ce vocabulaire est particulièrement représentatif du groupe qui forme le cæur des acteurs
dominants du travail sénatorial : centristes (*par_3), médecins (*pro_l), et rapporteurs
parlementaires ou Présidents de commission (*rol_1). Il est également souvent employé au
moment des explications de vote (*eta_2 et 4) marquant ainsi la volonté d'apaiser les débats
rea notion de < policy broker >> chezP. Sabatier ; (Sabatier, 1998)
re5 cf p l19s
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et de souligner les progrès réalisés dans la perspective de rapprocher encore les points de vue
au cours de l'étape suivante.
Cette posture dans le débat n'empêche pas la tenue de discours de conviction. Sur la question
des pouvoirs de I'agence, I'affrontement entre le Sénat et le gouvernement est net et ne faiblit
pas jusqu'à la CMP1e6. Sur un texte qui apparût au premier abord comme consensuel et
transpartisanleT le fait de ne convoquer la CMP qu'après deux navettes qui ont vu se dérouler
un véritable jeu de ping-pong entre le Sénat et I'Assemblé Nationale, chacun campant sur ses
positions, dénote même d'un niveau assez élevé de conflictualité. Si on laisse de côté les
sujets ayantune portée de politique générale très forte la pratique la plus courante est plutôt
celle d'un accord rapide entre les deux assemblées même en cas de majorités politiques
divergentes (Mastias, 1987).
L'élaboration de l'accord définitif se fait sur deux points: la vérification des termes de
l'échange et une ouverture des possibles pour l'avenir.
Sur le premier point, I'intégration du CNEVA assure au yeux du Sénat la crédibilité de
l'agence, malgré I'absence de réels pouvoirs de gestion des risques. Le Sénat tient jusqu'au
bout sur le refus de remettre en cause les acquis du passé en obtenant notamment que la
délivrance des AMM pour les médicaments vétérinaires soit exercée par le directeur de
l'agence plutôt qu'elle revienne aux ministresles.
Sur le second point on peut distinguer deux éléments. Sur la question des contrôles le débat
est très rapide en CMP car C. Huriet, qui avait conscience des rapports de force, est venu lui-
même avec des propositions de rédaction prenant en compte la position gouvernementale
mais ouvrant le champ des possibles dans la mise en æuvre : si il n'arrive pas à imposer que
l'agence < veille > à la bonne organisation et à la qualité des contrôles et il obtient qu'elle y
< contribue >lee. Le pouvoir du droit n'est pas là mais la présence de I'idée est bien effective.
Par ailleurs le Sénat s'emploie activement à fixer dans le texte le principe de rendez-vous qui
constituent à ses yeux de potentielles futures nouvelles étapes de la marche en avant des
principes de la sécurité sanitaire : il s'agit de la révision de la loi à échéance de 5 ans et de la
réalisation par l'agence dans les deux ans d'un rapport sur la < rationalisation du système
national d'expertise dans son domaine de compétence rr'00.
La négociation finale porte donc sur des éléments qui contribuent à la définition d'un cadre de
réception de la loi et qui sont porteurs d'une dimension cognitive importante. Dans sa
rnu cf. p 4os
le7 point souligné dans I'ensemble des entretiens réalisés
r" L'exigencJd'adoption de la solution de sortie de crise permet au Sénat de s'affranchir ponctuellement des
forces institutionnelles et d'imposer son point de vue (Dobry, 1992)
lee Cf. annexe 2
2oo Articles l0 et 30 de la loi
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pratique de la négociation, en trouvant l'accord tout en défendant habilement ses positions de
fonds, la commission des affaires sociales du Sénat assume donc pleinement sa double
mission d'entrepreneur politique et de garant de l'affirmation du rôle législatif du Sénat et de
son utilité dans la gestion des crises sanitaires.
2.3.\a commission des affaires sociales du Sénat : la volonté de dire le sens
La commission des affaires sociales du Sénat cherche à apparaître comme un entrepreneur
politique à part entière (Kingdon, 1995) qui se donne pour objectif de construire le cadre
d'interprétation des problèmes et de produire le sens des nouvelles politiques publiques de
sécurité des aliments.
La première étape de cette démarche est de s'instituer en tant que groupe exemplaire de
l'identité et du rôle du Sénat. Notamment au cours de la discussion générale de la première
lecture, les intervenants déploient une classe de vocabulaire de la sociabilité sénatoriale
(classe 1), généralement auto-réferent, qui tourne autour de la commission, de son président,
du rapporteur, de la mission d'information, des chers collègues, etc. On pourrait considérer
qu'il s'agit là du lot commun de toute assemblée délibérante. Mais laissons la parole à son
Président J.-P. Fourcade :
< A plusieurs reprises, le Président de la République et les présidents des deux
assemblées ont évoqué la nécessité de renforcer le rôle du Parlement pour
équilibrer le fonctionnement de notre démocratie.
C'est pour répondre à cette orientation maintes fois réaffirmée que la commission
des affaires sociales du Sénat s'est attachée depuis plusieurs années à analyser de
grands sujets de société [...] S'agissant de la sécurité sanitaire, elle apoursuivi ses
analyses depuis que se sont produits un certain nombre d'événements bien connus,
tant sur le territoire national qu'à l'étranger. Elle présente aujourd'hui son rapport,
dont M. Huriet et M. Descours viennent d'exposer les principaux éléments.
Elle a I'intention d'y faire suite en déposant une proposition de loi, car le Sénat et
sa commission des affaires sociales ne se contentent pas d'écrire des rapports : ils
déposent des propositions de loi qu'ils font aboutir ! ) (JO des débats du Sénat du
18 Février 1997).
La commission devient ici le symbole et le garant de l'équilibre des institutions et du
rayonnement du Sénat. Cette citation est tout à fait caractéristique des débats et des
témoignages recueillis.
Mais comme cette citation le suggère, c'est également à travers la production d'un récit que la
commission des affaires sociales du Sénat cherche à s'instituer. L'analyse des discours et
notamment de la structure du contexte lexical mis en évidence par Alceste permettrait de
synthétiser ce récit de la manière suivante : < Nous sommes ici pour débattre et adopter un
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texte que l'on doit au travail du Sénat et notamment à celui des responsables de la
commission des affaires sociales qui ont conduit la mission d'information et déposé la
proposition de loi. Le Sénat a mené une initiative parlementaire conformément à son rôle,
l'exécutif aaccepté de la prendre en considération. Cette convergence a permis de mener à
bien un débat et une réflexion constructifs et de rechercher un accord. Grâce à ce partenariat
avec le gouvernement l'unanimité a pu être trouvée, et le Sénat a ainsi permis à la sécurité
sanitaire de franchir une nouvelle étape, oeuvrant à l'amélioration du bien-être de nos
concitoyens >>201. Dans ce récit, l'histoire de la montée en puissance de la sécurité sanitaire est
une histoire interne au Sénat, le rôle des autres acteurs est gommé :
< [C. Huriet] a observé que le Sénat, en examinant la proposition de loi, ne
s'apprêtait pas à aider le Gouvernement à mettre en place sa réforme, mais voulait
-"ttt. en oeuvre la sienne, à laquelle deux gouvernements successifs s'étaient
ralliés > (Huriet, I997b,pI}).
De la même fagon, les crise sanitaires sont ramenées à des opportunités qui permettent au
Sénat de développer son projet. Il n'y a pas de problème spécifique de la < vache folle >, il
n'y a qu'un chantier de la sécurité sanitaire qui doit poursuivre son avancée:
< La proposition de loi n'est pas une réponse à des crises sanitaires même si les
crises otrt p,t renforcé la nécessité de répondre. C'est le résultat d'un travail
approfondi de recherche de cohérence et de coordination au service de la sécurité
rânituit. des produits destinés à I'homme. L'ESB n'a pas été le déclencheur pour
ce qui concerne l'alimentation. > (entretien, un sénateur)
Cette activité de production de récit ne se limite pas à la construction d'une identité de la
commission des affaires sociales. Ses élus sont également là pour valider des récit également
produits par d'autres acteurs.
On retrouve en effet dans l'analyse des discours une classe d'importance limitée mais très
spécifique construite autour des crises sanitaires (classe 5). On y cite plus souvent le sang
contaminé que la << vache folle >, tous les sujets difficiles sont présents : aléa thérapeutique,
amiante, épidémie de listériose. Des mots peu présents dans les débats parlementaires comme
mort, accident, victime, vie, apparaissent, lui conférant une certaine gravité.
Cette invocation des crises sanitaires semble nécessaire aux intervenants. D'abord, les termes
qui I'introduisent sont neutres ou volontaires : parler, rappeler. Ensuite ces crises sont
ressenties comme encore présentes. On note les termes < d'actualité > de < récent >>, de
< évolution >.
201 le retour aux textes permettrait de montrer que cette schématisation est fidèle aux interventions des orateurs
Pour plus de détail voir annexe 3, p 125, 126 et 145
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Paradoxalement les élément relatifs à l'action publique sont peu présents dans cette classe de
vocabulaire en regard des réferences aux crises sanitaires, et peu significatifs de la classe202.
Cela nous amène à conclure qu'un récit des crises de sécurité sanitaire figure souvent comme
un moment spécifique dans les interventions, récit qui est régulièrement un récit des
< origines >. Ce récit des origines est à la fois un facteur de justification et de légitimation de
la démarche de la commission des affaires sociales du Sénat, mais aussi et surtout une
manifestation d'une stratégie de gestion de la crise. Pour clore la crise I'ensemble des
décideurs publics a.besoin de se réapproprier ces évènements qui sont venus bouleverser leur
action. Montrer que la crise a été comprise, pensée, c'est la dépasser ; en fournir une
représentation, c'est préparer la justification des solutions proposées et suggérer qu'elles y
répondent effectivement. Tout à fait logiquement c'est d'abord le gouvemement (*rol-2) qui
porte ce récit des crises devant le Sénat. Il est notamment omniprésent dans les interventions
de B. Kouchner. On a I'impression que les ministres viennent au nom de I'institution
gouvernementale, < expier > les fautes passées et rechercher une < absolution rr'o'. En
accueillant ce récit, en le validant, €tr y répondant par sa proposition de loi, la commission des
affaires sociales apporte sa contribution à la clôture de la crise'
Au cours du débat la commission des affaires sociales s'attache également à éclairer le sens
des principes d'action de la sécurité sanitaire et se pose en garant de cette orientation face à ce
qu'elle qualifie de conservatisme des administrations. Elle participe ainsi à la définition de
< l'esprit du législateur > qui constitue un élément d'interprétation du droit, et æuvre à la
diffusion des éléments de la matrice cognitive et normative de la sécurité sanitaire. Il s'agit
sûrement là de sa contribution la moins originale.
Dire le sens, c'est également chercher à produire les normes et les règles qui vont entre-
définir les acteurs des politiques publiques de sécurité des aliments et codifier les rapports
qu'ils entretiennent avec les autres champs et secteurs de politique publique20a. De ce point de
vue, la bataille des mots, menée jusqu'au bout par C. Huriet sur la question des contrôles, ne
correspond pas seulement à une volonté de laisser ouvert le champ des possibles pour
I'avenir. Ces mot définissent la configuration d'interdépendance qui unit les acteurs et
introduit ainsi un cadre cognitif et une allocation des ressources symboliques qui produisent
des relations de pouvoir.
2o'l<hiz d'association à la classe faibles
'o' Mais le mot < crise > est peu employé dans cette classe de vocabulaire. Il est relativement évité au profit par
exemple de < drame >. Pour les orateurs et B. Kouchner, il ne s'agit donc pas de réfléchir à la notion de crise
mais àe montrer, que les sujets qui I'ont provoquée sont désormais sous contrôle, < domestiqués > dans le débat
sénatorial, et que la crise est donc passée.
204 C'est à dire enfermer les calculs des acteurs, définir leurs positions respectives, et établir les transactions
collusives avec les autres secteurs au sens où M. Dobry emploie ce terme (Dobry, 1992)
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Dire le sens c'est enfin dire l'avenir. Les sénateurs ne se contentent pas de souligner à
plusieurs reprises que ce texte constitue une étape et reste inachevé. Il ne leur suffit pas non
plus de s'assurer dans la négociation de la présence de dispositions qui programment les
étapes suivantes. Ils souhaitent donner à la loi une signification qui dépasse sa lettre. Ils
réfutent I'idée que le résultat de la CMP constitue un point d'équilibre ou un compromis
(entretien, un sénateur). Ils veulent au contraire imposer I'idée qu'il est inéluctable que
I'application des principes de sécurité sanitaire soit poussée plus loin :
< Mais je pense que nous avons engagé, dans le domaine de la sécurité sanitaire
des aliments, un mouvement inésistible. Tôt ou tard et j'espère assez tôt,
l'évolution des structures administratives accompagnant celle des aspirations à la
sécurité sanitaire, I'on se rendra compte qu'il est préférable de distinguer les
autorités chargées de la gestion des risques sanitaires de celles qui ont en charge
de légitimes préoccupations économiques.> (C. Huriet, JO des débats du Sénat du
4 Juin 1998).
Il s'agit ainsi d'entretenir une dynamique cognitive autour de la sécurité sanitaire qui
permette, dans la mise en ceuvre, de s'appuyer sur I'ensemble des potentialités d'évolution
inoculées au fil des lectures et jusque dans la CMP, pour assuer le basculement définitif des
politiques publiques de sécurité des aliments dans le champ de la sécurité sanitaire. Si cette
vision I'emporte, elle préempte l'avenir.
* {.
Le rôle du Sénat dans le processus de création de I'AFSSA ne peut donc s'analyser de
manière pertinente ni du point du vue de son rôle constitutionnel, ni à partir d'une évaluation
de la qualité intrinsèque de son travail. Sur un texte complexe, qui mobilise peu d'élus mais
des élus compétents et déterminés, qui inscrivent leur action dans un cadre plus large que
I'enceinte de la haute assemblée, le Sénat offre des ressources dont peuvent se saisir des
entrepreneurs politiques pour faire avancer leurs positions dans les courants de I'action
publique. Il offre une capacité d'intervention sur la construction de I'agenda en tant qu'acteur
de la vie publique et en tant que détenteur d'une partie du < temps parlementaire >. Sa
légitimité politique, renforcée par sa stabilité institutionnelle, en font un partenaire idéal de
gestion des stratégies de sortie de crise. Sur certains sujets, il est capable de réaliser en son
sein de larges accords qui permettent de donner un impact accentué à des cadres
d'interprétation, à des récits, à des conditions d'acceptabilité qui contribuent à la construction
des cadres cognitifs de production des politiques publiques.
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Si au cours du processus de production de I'AFSSA le Sénat n'a pas pu s'opposer à
l'application des arbitrages gouvernementaux, il a été un élément essentiel du groupe
d'acteurs engagé dans la promotion des principes d'action de la sécurité sanitaire. Il a
probablement permis un aboutissement rapide du texte et a en tout cas déployé toutes ses
ressources pour inscrire le compromis final dans une dynamique de montée en puissance de la
sécurité sanitaire.
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CHAPITRE 6
AU.DELA DE L'HISTOIRE D'UNE PROPOSITION DE LOI
ANALYSER LE PROCESSUS DE CREATION DE I'AFSSA
DANS LE CONTEXTE DES POLITIQUES COMMUNAUTAIRES
DE SECURITÉ DES ALIMENTS
Il est possible et nécessaire de tirer de premières conclusions de l'analyse du processus de
création de I'AFSSA. Mais celles-ci montrent que cette étude laisse ouvertes les principales
hypothèses en discussion et ne permettent pas d'avancer des réponses suffisamment fondées.
Il nous semble que la principale raison de cette difficulté est liée aux limites de l'utilisation du
cadre national pour analyser les transformations des politiques publiques de sécurité des
aliments. La dimension communautaire de celles-ci est en effet particulièrement forte depuis
l'origine de la construction européenne et l'ont été de plus en plus au fi.r et à mesure de la
construction du marché unique européen.
La compréhension et l'analyse du processus de création de I'AFSSA suppose donc de le
replacer dans un cadre d'analyse pertinent étendu du point de vue temporel et élargi au cadre
communautaire. Mais afin de ne pas diluer la prise en compte des spécificités nationales il
convient de tenter de définir une démarche scientifique de recherche construite autour, d'une
part, de choix théoriques communs pour pennettre de distinguer les phénomènes identiques
ou différents aux deux niveaux de politique publiques, et d'autre part, d'un cadre
d'interprétation des interactions entre ces deux niveaux.
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I. I,ES POLITIOIIES PI]BLIOUES SECT]RITE DES ENTRE
CREATIO DE L'AFSSA ET C COMMUN AIITAIRE
L.L.Les conclusions à tirer du processus de création de I'AFSSA en X'rance :
Sécurité des aliments, sectorisation et logiques de marché
Comment peut-on, à la lumière des développements de ces trois derniers chapitres,
caractériser le processus de changement de politique publique qui correspond à la création de
I'AFSSA ?
Les acteurs traditionnels des politiques publiques de I'alimentation peuvent considérer que les
éléments de continuité I'emportent sur les éléments de changements. Ce qui fait le cæur de
leurs principes d'action : une approche globale de I'aliment, le partenatiat avec les acteurs
privés, des législations et inspections pilotées par les service de contrôle de l'État, n'est pas
remis en cause. Ce dispositif est même plutôt renforcé par I'accroissement des pouvoirs des
services de contrôle du ministère de I'agriculture. Les pouvoirs de I'agence se concentrent sur
un volet complémentaire: l'évaluation des risques, qui n'entre pas directement en
concuïïence avec ce schéma et I'action des services de l'État.
Pour autant, on ne peut pas retenir I'hypothèse d'un changement limité de type incrémental.
L'AFSSA n'est pas seulement un outil de politique publique. Le processus qui lui a donné
naissance a permis de consacrer la sécurité sanitaire comme une nouvelle norme de l'action
publique, a légitimé l'émergence de nouveaux acteurs: I'agence elle-même, la DGS le
ministre de la santé. Sa création a surtout profondément modifié les procédures d'élaboration
des décisions dans le domaine de l'alimentation.
La thèse de la poursuite d'un chemin de développement des institutions de sécurité sanitaire
menant à la formation d'un secteur autonome est-elle plus crédible ? Si I'AFSSA est bien
inscrite dans le cadre institutionnel de la sécurité sanitaire (partenaire de I'IVS, coiffé comme
I'AFSSAPS par le CNSS) et s'il s'agit bien d'une nouvelle agence dont les finalités sont
identiques à celles des précédentes (protéger les personnes, faire prévaloir 1'exigence de santé
publique) des éléments essentiels contredisent cette thèse. D'abord les principes de la sécurité
sanitaire ont été largement révisés et transformés pour les adapter à la spécificité des aliments.
Les principes d'action qui fondent I'AFSSA doivent au moins autant au champ de
I'alimentation qu'à celui de la sécurité sanitaire. Ensuite, les acteurs institutionnels sont très
differents, le tête à tête avec le ministère de la santé est remplacé par une présence forte du
ministère de I'agriculture. Si I'AFSSA porte la marque de l'histoire et du modèle des
institutions de la sécurité sanitaire elle correspond à un cadre cognitif et normatif différent et
spécifique. Pourtant, la coalition de la sécurité sanitaire n'a pas baissé les bras. L'idée
dominante y reste que la loi de 1998 ne constitue qu'une étape vers la réalisation d'un
système unifié de sécurité sanitaire. L'acharnement des parlementaires à prévoir dans la loi
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les rendez-vous permettant d'initier les étapes suivantes, montre que la création de I'AFSSA
ne constitue aux yeux de beaucoup qu'un détour sur le chemin de la sécurité sanitaire.
Sectorisation de l'alimentation ou maintien d'une incertitude structurelle
On se trouve néanmoins face à deux hypothèses principales. Pour poursuivre dans le droit fil
des conclusions précédentes, on pourrait considérer que la création de I'AFSSA correspond, à
ce stade, à une nouvelle réforme innovatrice qui peut produire son propre chemin. On
proposera I'idée que ce chemin pourrait être celui de la sectorisation des politiques publiques
de I'alimentation. La deuxième hypothèse serait au contraire celle du maintien d'une
incertitude structurelle et d'une indétermination des politiques publiques de I'alimentation.
De nombreux éléments plaident pour cette seconde hypothèse. Même si leur ampleur est
moindre que celle de la < vache folle >, des crises de sécurité sanitaire continuent à survenir
régulièrement en 1997-1998 et des questions nouvelles apparaissent sans trouver de réponse
scientifique comme celle des OGM. L'inquiétude de I'opinion, la pression des médias,
entretiennent une situation de crise larvée qui maintient I'incertitude, fragilise les cadres
d'interprétation de la sécurité des aliments et empêche une stabilisation durable de l'action
publique. Par ailleurs, les débats parlementaires montrent que malgré le vote final unanime les
conceptions des politiques publiques de I'alimentation restent differentes et les visions de
l'avenir opposées. La lutte pour imposer principes et leadership continue et I'ajustement des
positions apparaît comme fragile. Cette fragilité est d'autant plus importante que le débat sur
l'usage du principe de précaution et la définition du niveau des risques socialement
acceptables n'a pas eu lieu. L'AFSSA, en produisant de l'expertise scientifique, des éléments
de référence, des scénarios des possibles, ne peut qu'alimenter et amplifier la controverse sur
les conflits d'usage de l'alimentation et sur l'orientation des politiques publiques.
L'hétérogénéité radicale de l'alimentation persiste. Si l'incertitude scientifique face à I'ESB
ou aux OGM se maintien, le dispositif de la loi de 1998 s'avèrera incapable de réguler et
légitimer la décision publique.
Il semble néanmoins que le processus de création de I'AFSSA marque un grand pas vers une
sectorisation dans le champ de l'alimentation. On avait noté pour réfuter la notion de secteur
et souligner la faible unité du champ de l'alimentation l'absence d'approche globale de cette
question. Cette absence est désormais comblée par la création de I'AFSSA qui bénéficie
d'une légitimation politique et d'une visibilité particulièrement fortes qui résultent notamment
de la stratégie adoptée pour sortir de la crise de la < vache folle >. L'AFSSA est le seul
élément de centralité du champ de I'alimentation. La définition de son domaine d'intervention
contribue à en fixer les frontières. Son cadre institutionnel et les procédures qui
I'accompagnent relient les acteurs de l'alimentation dans une relation d'interdépendance. Une
large partie de la loi est d'ailleurs consacrée à définir avec une certaine précision la forme de
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ces inter relations. Les professionnels de I'alimentation et les consommateurs comptent sur
l'AFSSA pour produire des éléments de référence fiables, elle constitue pour les
administrations de l'alimentation un point de passage obligé de la production législative et
règlementaire et une source d'intervention possible sur l'orientation de la politique des
contrôles. Au sein de ces administrations, la réforme de la DGAL donne naissance à une
direction exclusivement centrée sur la sécurité des produits et cela dans un contexte où les
moyens de l'Etat consacrés aux autres volets de I'alimentation (qualité, IAA) sont
globalement déclinants ou de plus en plus externalisés. Le leadership administratif pourrait
s,organiser autour de I'AFSSA et de la DGAL et le leadership professionnel autour de la
distribution dont la capacité à capter la valeur ajoutée et à influer sur la production agricole et
agroalimentaire s'accroît chaque jour. Dans cette hypothèse, ce que I'on verrait
progressivement apparaître ne serait pas un secteur de l'alimentation, mais un secteur de la
sécurité des aliments.
Sécurité des aliments, marché et libéralisme
Les deux hypothèses que nous venons d'évoquer ne renvoient donc pas aux mêmes champs
de politique publique. Si l'hypothèse de I'incertitude structurelle s'applique à l'alimentation
dans son ensemble, celle de la sectorisation ne couvre que la sécurité des aliments. On peut se
demander jusqu'à quel point ces deux hypothèses sont contradictoires'
On se propose d'abord d'approfondir I'hypothèse de la sectorisation de la sécurité des
aliments. Le chapitre 4 a permis d'identifier les principes d'action, ainsi que la matrice
cognitive et normative que le processus de création de I'AFSSA a permis de légitimer et qui
s'offre comme le référentiel possible d'un secteur de la sécurité des aliments. Si I'on suit P'
Muller, la capacité de ce référentiel à structurer de manière stable la production des politiques
publiques dépend de sa capacité à donner du sens au < global > au sein de la configuration
d'interdépendance correspondant à ce secteur. Il s'agit en effet de donner du sens au réel vécu
par les acteurs engagés dans cette configuration. Le référentiel est une représentation du
rapport entre global et sectoriel (Jobert, Muller, 1987 ;Muller, 1995,2000). Pour P. Muller le
référentiel global qui s'est progressivement imposé depuis les années 70 est un référentiel de
marché. Qu'en est-il dans le domaine de I'alimentation ?
On a vu que les politiques nationales et communautaires de l'alimentation étaient d'abord des
politiques de régulation des marchés développées dans le cadre de la réalisation du marché
unique européen. L'essentiel de la législation est tourné vers I'harmonisation communautaire
et l'informations des consommateurs. Les dispositions codifiant I'usage des différentes
substances étaient déjà présentes avec une finalité de protection de la santé humaine, mais la
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dimension sanitaire n'a été mise en avant que lorsque la crise de la << vache folle > a
délégitimé les politiques publiques existantes. Or la clé du fonctionnement du marché est la
confiance des consommateurs. La crise a donc considérablement accru la valeur des
informations relatives à la sécurité sanitaire des produits. En organisant la production d'une
information plus performante et plus crédible l'Etatprend en charge la fourniture de données
vitales pour l'équilibre du marché national et communautaire. Dans le contexte international
cette information prend une double valeur. Elle est à la fois une condition de la crédibilité des
produits sur les marchés extérieurs, et une des seules bases sur laquelle il est encore possible
de justifier des barrières à l'entrée des marchés nationaux. Production de l'information
nécessaire au bon fonctionnement du marché, insertion dans les règles fixées par un cadre
institutionnel international également fondé sur l'économie de marché, on voit bien que la
création de I'AFSSA s'inscrit parfaitement en cohérence avec ce référentiel global. Le
démantèlement progressif des politiques publiques de I'alimentation (soutien aux f,rlières,
préférences communautaire,...) va de pair avec la montée en puissance de la sécurité sanitaire
qui s'y substitue en tant que politique publique légitime.
On pourra rétorquer que la création de I'AFSSA constitue au contraire un frein au
développement de l'économie de marché, le développement de l'expertise scientifique étant
de nature à limiter l'usage de techniques ou de produits rentables économiquement mais
dangereux pour la santé humaine. Les éléments évoqués ci-dessus répondent déjà à cet
argument, le point central reste la confiance des consommateurs, mais il est possible d'y
répondre sous un autre angle.
Si l'on suit la pensée de M. Foucault, la devise même du libéralisme est < vivre
dangereusement >>, user de sa liberté : la pratique politique du libéralisme (( ne consiste pas
simplement à garantir des libertés données préalablement reconnues mais à consommer de la
liberté, donc à en produire et, aussi bien, à I'organiser. < Gestion )), ( organisation > dit
Foucault, des conditions auxquelles on peut être libre : ce qui veut dire que, derrière il mondo
va de se, se profile la manipulation des intérêts qui engage des stratégies de sécurité destinées
à parer les dangers inhérents à la fabrication de la liberté ; d'où, la mise en place de
contraintes, de contrôles, de mécanismes de surveillance qui s'élaborent dans les techniques
disciplinaires chargées d'investir en totalité le comportement des individus > (Deleule,
Adorno, 2000, p105).
Le développement de I'artificialisation des aliments que les consommateurs sont invités à
< expérimenter >> s'accompagne de la montée en puissance de I'exigence de sécurité sanitaire.
La création de l'agence conduit à une mise en norme de l'alimentation qui, en même temps
qu'elle statue sur l'innocuité des produits peut prétendre organiser les choix de
consommation. Un ancien membre de cabinet ministériel en charge de la santé vantait bien la
concentration et l'uniformisation de modes de production comme une garantie de la sécurité.
L'exigence de sécurité est bien reliée aux conflits d'intérêts inhérents au marché.
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La dialectique de la liberté et de la sécurité autour de la perpétuelle mise en danger des
individus, est donc une composante à part entière du libéralisme. L'étiquetage et la tragabilité
vers lesquels convergent toutes les aspirations autour de la notion de libre choix du
consommateur renvoie également à cette idée d'une mise en forme des dangers renvoyés à
I'exercice de la tiberté. Elle concourt également à la dynamique du marché. La volonté de
valoriser une filière sans OGM illustre cette idée. C'est également le cas de la volonté des
industriels de faire valider par les scientifiques les allégation santé des aliments qui seraient
de nature à compenser les déséquilibres nutritionnels liés aux dérèglements des
consommations alimentaires.
Cette approche rejoint celle qui voit dans le développement des nonnes de sécurité
l'affirmation d'un biopouvoir et dans leur définition sous l'égide exclusive des experts, un
biopouvoir technicien (Lascoumes, 1 994).
Par cette double mécanique de garantie de la régulation du marché et de contrôle et
d'organisation de la liberté de choix, le référentiel global de marché amène à évacuer les
dimensions des politiques publiques de l'alimentation autres que la sécurité des aliments20s.
Ce qui reste dans le domaine de l'incertitude structurelle se trouve rejeté hors de la politique
et renvoyé à la progression des connaissances scientifiques développées autour des agences de
sécurité sanitaire. La responsabilité politique devient la compétence des experts. La
sectorisation des politiques publiques de sécurité des aliments n'est donc pas forcément
contradictoire avec le maintien d'une incertitude structurelle dans le champ de l'alimentation.
Il reste néanmoins deux obstacles à cette sectorisation. Le processus de création de I'AFSSA
a été marqué par la volonté des élus politiques d'assumer leur responsabilité dans I'acte de
décision. Cette posture aurait pu apparaître comme une simple déclaration de principe si
l'affirmation du principe de précaution n'était pas venu lui conférer une densité nouvelle. La
précaution proclame en effet la nécessité de se poser la question de l'action face à
l'incertitude scientifique. Elle replace ainsi f incertitude structurelle au cæur de l'activité
politique. Elle oppose frontalement une logique de délibération à la dynamique prescriptive
de la politique libérale et du référentiel de marché. Dans la précaution, la question de
I'alimentation retrouve I'ensemble de ses dimensions culturelles, économiques et sanitaires.
La question clé devient alors celle des modes d'organisation de l'usage du principe de
précaution. Soit l'usage de ce principe est totalement placé entre les mains des experts, et il
réintègre inévitablement la logique du biopouvoir, soit il débouche sur de nouvelles formes de
205 L'évolution de I'organisation des services de contrôle va dans le même sens. On a d'abord cherché à séparer
les fonctions de conseil et de contrôle au sein des DSV. On est ensuite allé vers la mise sous assurance qualité
des services de contrôle sur la base d'une norme standard internationale. La question du positionnement de ces
services traverse de manière récurrente le corps des vétérinaires inspecteurs souvent tentés par la perspective
d'une agence d'expertise et de contrôle privée de tous liens avec la production agricole.
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décision politique et restitue aux politiques publiques concemées une dimension inéductible à
la logique de marché. Cette question reste bien entendu totalement ouverte.
1.2.Au delà du paradoxe : politiques nationales et communautaires et sécurité des
aliments
A plusieurs reprises, le travail de recherche réalisé sur le processus de création de I'AFSSA a
buté sur les limites d'une analyse centrée sur la dimension nationale. On a pu percevoir le rôle
joué par les références communautaires et internationales dans la légitimation des principes
d'action publique sans pouvoir éclairer les mécanismes par lesquels ils exercent leur influence
ou identifier s'ils relèvent d'un champ de politique publique distinct ou commun.
Il est impossible de produire une histoire complète qui permettrait d'englober l'ensemble des
déterminants généalogiques d'une politique publique. Cela est d'autant plus vrai d'un
domaine structuré par une histoire de l'agriculture et du statut social de I'alimentation aussi
ancienne que la civilisation humaine. Les politiques publiques de sécurité des aliments elles-
mêmes sont vieilles de près d'un siècle puisque aussi bien en France qu'aux USA les activités
gouvernementales de contrôle (textes législatifs et administration) ont été développées entre
1900 et 1910.
Le point de départ de ce travail est une interrogation sur la transformation de I'action publique
en France dans le domaine de la gestion du risque alimentaire après la crise de la vache folle.
La question qui reste posée est donc celle du cadre spatial et temporel qui permet d'interpréter
et de comprendre ce phénomène.
On peut à cette fin revenir au paradoxe que représente la place des références américaines et
européennes dans le processus de création de I'AFSSA. On a montré que l'exemple des USA
et de la FDA était omniprésent même si la totalité des acteurs finissaient par s'en démarquer
quand il s'agissait de définir les caractéristiques de I'AFSSA. A contrario les principes
d'action adoptés en France et au niveau communautaire pour redéfinir la place de l'expertise
scientifique dans le processus de gestion des risques et son mode d'organisation se sont avérés
fortement convergents. Pour autant, la référence communautaire était relativement absente des
discours publics et des récits des acteurs mais par contre très présente dans l'argumentaire
déployé par les administrations de I'alimentation qui avaient emporté la décision au sein du
gouvernement. Eclairer ce paradoxe suppose de s'interroger sur la dimension communautaire
des transformations des politiques publiques de sécurité des aliments.
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La politique agricole a étélapremière politique grande communautaire. Au milieu des années
80, la réalisation d'un Marché Unique Européen débouchant sur la création d'une monnaie
unique a pris le relais comme centre de gravité de la construction européenne. L'alimentation
se situe au confluent de ces deux politiques. Qu'il s'agisse de manière simplifiée des produits
agricoles relevant de la PAC ou des produits transformés considérés comme des produits
parmi les autres relevant des règles du marché unique, I'ensemble de l'alimentation est
soumis à une législation communautaire complète qui laisse peut de place aux marges de
manceuvre nationales. La question du risque alimentaire a d'ailleurs constitué l'objet principal
du processus d'harmonisation communautaire lié à la réalisation du marché unique.
Cette européanisation des politiques publiques de I'alimentation ne s'exerce pas seulement
sur des dispositifs législatifs. Pour l'ensemble des acteurs de ces politiques I'Union
Européenne constitue un lieu de production de règles et de normes qui structurent leur
pratique professionnelle et contribue à la définition de leurs stratégies. Mais I'Europe est
également un espace concret de pratique professionnelle et de pratique sociale. Cela est vrai
pour les fonctionnaires des administrations nationales de I'alimentation dont le quotidien est
fait d'échanges, de réunions, avec leurs homologues des institutions communautaires ou des
autres États membres. Mais c'est également le cas pour les acteurs non gouvernementaux qui
sont plongés dans cette même réalité d'immersion et disposent d'organisations
communautaires qui portent leurs intérêts qu'il s'agisse des agriculteurs, des IAA, de la
distribution, des consommateurs... Le caractère désormais ancien de cette
communautarisation des politiques publiques de I'alimentation a également comme
conséquence la constitution de réseaux européens de chercheurs ou dejournalistes spécialisés.
Les relations d'interdépendance dans lesquelles sont engagés les acteurs des politiques
publiques nationales de l'alimentation dépassent donc très nettement les frontières de
l'hexagone. Elles ne le font pas sur un mode mineur qui trouverait à chaque objet de politique
publique un prolongement international, mais sur un mode de majeur qui fait du cadre
communautaire l'origine principale des ressources qui circulent dans les relations
d'interdépendance et les structurent. Ces relations d'interdépendance organisent un espace
communautaire des politiques publiques de I'alimentation dont l'analyse est essentielle pour
comprendre l'organisation du champ national des politiques de I'alimentation que nous avons
abordé en étudiant le processus de création de I'AFSSA. Une des questions clés devient alors
de comprendre les mécanismes d'interaction et de co-production entre les espaces nationaux
et communautaire des politiques de I'alimentation.
Le débat sur la création d'agences et I'organisation de I'expertise scientifique, qu'il s'agisse
de I'AFSSA ou de la future Autorité Alimentaire Européenne (AAE), voit ainsi < circuler >
entre espaces nationaux et espace communautaire des problématiques spécifiques qui influent
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les unes sur les autres. La question de I'articulation entre institutions en charge de I'expertise
des risques est omniprésente chez les décideurs publics français en 1997 puis devient un sujet
ouvertement débattu au niveau communautaire quand il s'agit d'évoquer la création de
I'Autorité Alimentaire Européenne. Une confrontation s'organise autour de l'émergence
d'un modèle de référence et de ses chances de diffusion dans l'ensemble de I'Union.
S'il est une réalité totalement européanisée, c'est bien celle des produits alimentaires eux-
mêmes. Le principe de reconnaissance mutuelle qui constitue le fondement du marché unique
fait en sorte que tout aliment légalement produit dans un pays de l'Union peut être
commercialisé dans tous ses États-membres. Cette < dénationalisation > de l'alimentation
constitue un obstacle très fort à une analyse strictement nationale de la régulation du risque
alimentaire. En tant qu'objet technique, le produit alimentaire est indissociable des dispositifs
communautaires qui organisent sa libre circulation. Normes sanitaires, étiquetage et
traçabilité, système d'alerte, clauses de sauvegarde qui permettent de suspendre la libre
circulation, tous ces outils de gestion du risque sont régis par les textes européens et soumis
au contrôle de la Commission. Le conflit entre la France d'une part,la Grande-Bretagne et la
Commission d'autre part au sujet de la levée de l'embargo sur le bæuf britannique à
I'automne 1999 est une parfaite illustration de cette imbrication des systèmes nationaux de
gestion des crises dans un dispositif socio-technique européen bâti autour de l'objet
alimentaire.
LES POLITI COMMUNAUTAIRES
ALIMENTS
2.1.Européanisation des crises sanitaires, stratégies de sortie des crises politiques
et transformation de la gestion des risques
A la < dénationalisation > de l'aliment correspond une européanisation des crises sanitaires.
La politique de I'autruche des gouvernements danois ou allemands à pu faire croire quelques
années que I'ESB épargnait certains pays. Mais la réalité a fini par rattraper la fiction et la
crise partie en 1996 de Grande-Bretagne s'est bien généralisée à I'ensemble de I'Union. Dès
1996 elle avait frappé de plein fouet la France et les institutions communautaires. Le débat
européen sur les causes de la crise avait alors contribué à mettre en accusation le monde
agricole et les travaux de mise en æuvre des mesures de gestion de la crise avaient engorgé en
France la DGAL. Ces deux phénomènes avaient fortement contribué à neutraliser la capacité
d'initiative politique du ministère de l'agriculture et pesé sur les le processus de décision
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relatifs à I'AFSSA en 1996-1997.La diffusion de la crise n'est néanmoins pas uniforme. On a
bien vu en France comment la crise de I'ESB s'était combinée à la mémoire de la celle du
sang contaminé pour prendre une dimension politique supplémentaire et légitimer les
solutions proposées par la coalition de sécurité sanitaire. I1 est donc nécessaire d'arriver à
faire la part des choses entre les dynamiques communautaires liées à la crise de I'ESB et les
problématiques nationales spécifiques de traduction de la crise (Callon, 1986), de
développement de ses effets économiques et sociaux etlou d'articulation avec des
caractéristiques ori ginales.
Si I'on va au-delà de la période correspondant au processus de création de I'AFSSA en France
on constatera que certaines crises très importantes comme celle du < poulet à la dioxine
belge ) (été 1999) ont également été des crises communautaires et que la comparaison entre
les capacités respectives des institutions nationales et communautaires à gérer cette crise a
influé sur leur légitimation et l'évolution du débat sur la régulation publique des risques dans
chaque espace de politique publique.
Le calendrier du travail communautaire sur la sécurité des aliments montre bien le caractère
inachevé des réponses à crise de I'ESB apportées en 1996-1997 par la Commission
Européenne. Après la réorganisation des comités scientifiques et leur relocalisation au sein de
la DG XXIV santé et protection des consommateurs décidée en 1997,la Commission a très
vite considéré que ce dispositif ne pouvait être que provisoire. Avant même toute nouvelle
crise elle a en effet relancé la réflexion dans ce domaine. La crise du < poulet à la dioxine
belge > de lggg a apporté une nouvelle démonstration des lacunes de la législation
communautaire en matière d'alimentation animale et précipité de nouveaux transferts de
compétences en direction de la DG XXIV devenue SANCO. Le conflit entre les comités
scientifiques français et européens autour de la levée de I'embargo sur le bæuf britannique a
mis en exergue la compétition inter-institutionnelle dans la légitimation de l'expertise et de la
décision politique et confirmé la nécessité pour la Commission de faire évoluer son dispositif
en la matière. Le chantier législatif ouvert fin 2000 avec le < livre blanc sur la sécurité
alimentaire > porte la marque de l'aboutissement de débats ouverts dès la fin des années 80 et
rendus cruciaux par les crises de sécurité des aliments. La refonte de la législation
communautaire en matière de sécurité des aliments dans le sens d'une unification de cette
législation et de son extension à l'ensemble des composantes de la chaîne alimentaire (< de la
fourche à la fourchette >) vient achever le dépassement de la distinction entre produit agricole
et produit agroalimentaire et poser la question d'un espace de politique publique unique de
l'alimentation organisé autour de principes d'action clarifiés, comme par exemple le principe
de précaution. Le débat sur la création d'une Autorité Alimentaire Européenne prend à bras le
corps la question de la gestion du risque alimentaire et de la régulation des rapports entre
expertise nationale et communautaire des risques.
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Ce processus communautaire est également de nature à stabiliser l'environnement
institutionnel dans lequel évolue I'AFSSA. De 1999 à2001,I'AFSSA a bénéficié à la fois
d'une forte légitimité issue du vote de la loi et de la réussite de ses premiers pas, et de la
chance d'innover au niveau communautaire. C'est dans ce contexte que s'est développé son
activité. Cette mise en æuvre de la loi a-t-elle permis de clarifier sa relative indétermination
normative et de préciser la répartition des missions et la définition des principes d'action ?
Cette question reste ouverte mais il est certain que le débat sur le gouvernement des risques a
évolué au cours de cette période. Rapport au Premier Ministre sur le principe de précaution,
commissions d'enquête parlementaires, rapports du Conseil National de I'Alimentation ou du
Conseil Economique et Social, débats parlementaires, pratiques gouvernementale, évolution
des structures de l'Etat en sont autant de signes. En posant des principes généraux de la
législation alimentaire et en donnant naissance à une Autorité Alimentaire Européenne dotée
d'un mécanisme de coordination avec les agences nationales, l'Union Européenne va
également contribuer à clarifier et stabiliser le cadre national de gestion des risques et le
positionnement de I'AFSSA qui en découle. C'est seulement à l'issu de ces processus que la
création de l'AFSSA peut prendre toute sa signification.
La question posée était celle du cadre spatial et temporel le plus approprié pour appréhender
de manière pertinente le processus de création de I'AFSSA au-delà d'une analyse
essentiellement nationale bornée par les premiers débats sur l'organisation de I'expertise
scientifique en 1993-1995 et le vote définitif de la loi en juin 1998. L'ensemble des éléments
avancés ci-dessus légitiment de retenir le niveau communautaire. Ce niveau prend dans le
temps tout son sens à partir du moment où l'ensemble des produits alimentaires circulent
effectivement dans un marché unique doté de règles communes, processus engagé à la fin des
années 70 à la suite de I'arrêt de la Cour de Justice des Communautés Européennes dit
< Cassis de Dijon ) qui, en 1979, instaure le principe de reconnaissance mutuelle. L'adoption
définitive du règlement communautaire ( établissant les principes généraux et les
prescriptions générales de la législation alimentaire, instituant I'autorité alimentaire
européenne et fixant des procédures relatives à la sécurité des denrées alimentaires > qui
devrait intervenir fin 2001 marquera un aboutissement, nécessairement provisoire, des
processus engagés autour de la constitution du marché unique européen et des suites de la
crise de la vache folle qui peut venir borner la période étudiée.
Si l'on veut réellement comprendre dans toutes ses dimensions le processus de création de
I'AFSSA en France, il est donc nécessaire d'élargir le champ de recherche pour déboucher
sur un nouvel objet de travail pouvant être formulé de la manière suivante : < Quand risques
collectifs et crises politiques transforment l'action publique. Les politiques publiques de
sécurité des aliments en France et dans l'Union Européenne (1979-200I) >
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2.2.IJn cadre d'analyse des transformations des politiques publiques de sécurité
des aliments en France et dans l'Union Européenne
Il nous semble possible d'aborder l'étude des politiques communautaires à I'aide des outils
théoriques qui ont permis de construire une grille d'analyse du processus de création de
I'AFSSA.
On peut en effet penser les politiques communautaires de sécurité des aliments comme un
champ de politique publique comme un autre. Il se caractérisera simplement par des
configurations d'interdépendance originales, marquées par les spécificités historiques et
institutionnelles de la construction européenne, par des enjeux cognitifs et normatifs propres.
On propose dans cet espace d'utiliser les mêmes concepts et méthodes d'analyse pour
comprendre l'émergence et les transformations des politiques publiques de sécurité des
aliments (approche cognitive des politiques publiques, prise en compte de l'historicité:
modèle des coalitions de cause et néo-institutionnalisme historique, principes d'analyse des
crises politiques proposés par Michel Dobry, rôle des crise dans la transformation des
configurations d'interdépendance et des politiques publiques, sociologie de la traduction de
Michel Callon).
Cette communauté des outils théoriques doit permettre de mener une réflexion comparative
portant non pas sur les politiques publiques elles-mêmes mais sur les processus de
transformation qui se développement dans chacun des deux espaces de politique publique.
Notre réflexion est ainsi tournée d'une part vers la compréhension des dynamiques de
changement dans la confrontation à des chocs externes largement communs, et d'autre part
vers |'exploration des phénomènes de divergence et de convergence de ces dynamiques en
lien avec les spécificités de chaque champ.
Car nous ne cherchons pas seulement à analyser les transformations des politiques publiques
de sécurité des aliments à l'échelon européen, nous souhaitons comprendre également la
nature des interactions et des échanges entre espace national et communautaire de politique
publique, c'est à dire éclairer les enjeux de l'européanisation des politiques publiques.
Les débats récents sur I'européanisation des politiques publiques marque une réaction contre
les approches les plus néo-fonctionnalistes qui voyaient dans ce processus la simple
inscription dans un cadre organisationnel national des décisions prises au niveau européen,
processus menant nécessairement à la convergence des politiques publiques. La manière dont
les dynamiques communautaires deviennent une composante des discours, identités,
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structures politiques et politiques publiques nationales (Radaelli, 2000) est en effet plus
équivoque. Les transformations dans la mise en æuvre des politiques européennes des
structures politiques, des ressources des acteurs et des politiques publiques elles-mêmes
peuvent déboucher sur des phénomènes de divergence par exemple liés à la spécificité des
traj ectoires nationales (Radaelli, 2000 ; Hassenteufel, Surel, 2000).
Mais l'européanisation peut également, au-delà de la mise en ceuvre, constituer une entreprise
de construction et de promotion par des acteurs communautaires d'éléments cognitifs et
normatifs communs de nature à guider la production des politiques publiques dans chaque
espace national. L'identification d'une ( grammaire européenne de l'action publique >, la
diffusion de recettes de politiques publiques, ou l'élaboration de nouveaux modèles de
politiques publiques en sont autant de déclinaisons possibles qu'il convient de repérer de
caractériser. (Hassenteufel, Surel, 2000)
Mais ces deux visions se rejoignent pour privilégier une conception essentiellement
descendante de I'européanisation. Le rôle de coproducteur des politiques européennes joué
par les espaces nationaux de politique publique ne peut pourtant se limiter aux
transformations qui s'opèrent dans la mise en æuvre. Les acteurs nationaux peuvent suivre
des logiques propres et développer des stratégies actives d'utilisation de la référence
européenne comme mode de légitimation de leur propre démarche politique, mais aussi
constituer des réseaux d'alliance entre acteurs nationaux et communautaires, ou encore
promouvoir leurs principes d'action dans des cadres d'interaction inter-communautaires
(Hassenteufel, Surel, 2000).
Il nous semble que le travail de recherche sur les coalitions (ACF) et les matrices cognitives et
normatives constitue Ia méthode à privilégier pour saisir le développement et les
conséquences de ces activités (Radaelli, 2000).
Mais la question qui reste posée est de savoir jusqu'où la notion d'européanisation peut être
élargie dans le sens d'une prise en compte plus forte des activités nationales. Dans le cas des
politiques communautaires fortement intégrées, la dimension inter-communautaire nous paraît
s'avérer une composante essentielle du quotidien des acteurs jusqu'à impliquer dans leur
expérience personnelle un effacement progressive des barrières cognitives. Mais penser cet
effacement des frontières entre espace national et communautaire ne signifie pas absorption
par le cadre communautaire. Cela implique également le développement de mécanismes
d'apprentissage et d'effets retour des scènes nationales sur la scène communautaire qui
peuvent accentuer la capacité d'influence et de manceuvre d'acteurs nationaux ou de groupes
d'acteurs nationaux sur la scène communautaire (Hall, 1993 ; Pierson, 1993).
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Les mécanismes institutionnels de la construction européenne fonctionnent comme autant de
filtres de ces processus d'effacement des frontières. Il constituent des dispositifs
d'intermédiation qui figurent des frontières. La définition des compétences dans les traités, le
rôle d'initiative de la Commission, les règles de décision, convergent pour intervenir dans
deux directions possibles. Elles peuvent soit limiter ou encadrer le développement de la
communautarisation, soit garantir la mission de pilotage des politiques communautaires pat la
Commission et son administration. On ne propose pas ici de retomber dans le débat classique
sur la nature de ce dispositif institutionnel mais de suggérer que dans certaines circonstances
le consensus sur le respect de ces règles peut se trouver suspendu et favoriser des phénomènes
de débordement.
On retrouve ici le rôle des crises politiques. Les processus de désectorisation et de
mobilisation intersectorielles peuvent se traduire dans le contexte européen par une
< suspension > des procédures et une compétition ouverte pour la définition de l'objet des
politiques publiques, des principes d'action et des modèles de politique publique. C'est au
nom de la réalisation des objectifs des politiques européennes que des États, des acteurs
nationaux, ou des réseaux inter-communautaires peuvent chercher à s'instituer comme
producteurs de la norme légitime. De même, dans un contexte d'incertitude normative forte,
la capacité inter-communautaire des réseaux d'acteurs peut s'avérer un critère déterminant de
performance dans la lutte politique.
On essaiera de montrer que I'espace communautaire des politiques publiques de sécurité des
aliments, caractérisé par les crises politiques, les tensions entre différents principes cognitifs
et normatifs de la construction européennes (par exemple santé publique / clauses de
sauvegarde versus marché unique européen / principe de libre circulation), la multiplication
des pratiques de sécession nationale au nom des principes communs (maintien de I'embargo
sur le bæuf britannique, moratoires unilatéraux sur les OGM), et la vitalité des réseaux inter-
communautaire (vétérinaires, mouvements anti mondialisation),... peut être analysé sous cet
angle.
La notion d'européanisation peut alors être reconsidérée pour la faire évoluer vers un cadre
plus ouvert d'interaction et d'interdépendance, au sein duquel espaces nationaux et
communautaires se répondent, s'entrecroisent au gré de la structure des liens entre les acteurs,
et entrent en coffespondance pour tenter d'explorer et de construire un monde commun de
I'action publique.
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CHAPITRE 7
QUAND RISQUES COLLECTIFS ET CRISES POLITIQUES
TRANSFORMENT L'ACTION PUBLIQUE
ORIENTATIONS DE RECHERCHE POUR UNE HISTOIRE DES
POLITIQUES PUBLIQUES DE SECURITE DES ALIMENTS EN
FRANCE ET DANS L'UNION EUROPEENNE DE 1979 A 2OO1
Ce chapitre vise à présenter des pistes de recherche autour d'une série d'hypothèses portant
sur l'ensemble des volets de l'histoire des politiques de sécurité des aliments en France et au
niveau communautaire depuis le tournant constitué par l'anêt < Cassis de Dijon > en 1979,Il
ne présente pas les résultats de travaux menés à leur terme mais le fruit d'une tentative de
réflexion pour replacer le processus de création de I'AFSSA en France dans le cadre d'une
séquence temporelle longue et en tenant compte de I'imbrication des espaces nationaux et
communautaires de politiques publiques et des interactions qui se développent entre eux.
Cette approche repose sur I'idée selon laquelle on ne peut comprendre la spécificité de
l'histoire de la création de I'AFSSA qu'en restituant pleinement sa composante
communautaire. Elle suggère également que le dispositif institutionnel ainsi que le cadre
cognitif et normatif développés autour de la création de I'AFSSA ne peuvent se stabiliser et
trouver leur signification que dans le cadre de la stabilisation d'un dispositif similaire aiu
niveau communautaire.
1. LE DEVELOPPEMENT DES POI, OUES PUBLIOUES DE SECURITE DES
ALIMENTS (1979.1996)
1.1. Le développement des politiques communautaires de sécurité des aliments
L'examen de la construction historique des politiques communautaires des aliments peut
ouvrir une double perspective. La première est d'éclairer la nature du dispositif
communautaire et ses conséquences au niveau national. La seconde est de caractériser ce
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dispositif comme cadre de réception de la crise de la vache folle et comme espace de politique
publique traversé par des dynamiques de confrontation et de transformation.
Une première difficulté sera donc de s'interroger sur les notions d'alimentation et de sécurité
des aliments pour tenter de délimiter un ou des espaces de politiques publiques pertinents au
regard des stratégies des acteurs et des productions normatives. Au-delà de ce préalable, il
s,agit de caractériser l'univers dans lequel intervient la crise de la vache folle pour pouvoir
travailler sur la pertinence de cette césure et examiner la place des crises dans les dynamiques
de transformation des politiques publiques.
Une politique communautaire de sécurité des aliments ?
Mais la sécurité des aliments constitue-t-elle un objet de politique publique pertinent dans le
contexte de la construction européenne ? On ne trouve pas de réelle trace d'une politique
communautaire de l'alimentation. La PAC apparaît comme une politique à part, dotée de
règles institutionnelles spécifiques et dont le champ est limité à une partie seulement des
produits alimentaires. Les produits non couverts par la PAC abordés comme toute autre
marchandise et soumis aux règles du marché commun. La première piste de réflexion est donc
l'hypothèse que I'alimentation est un non-objet des politiques communautaires.
L'existence de règles relatives à la sécurité des aliments est pourtant une réalité incontestable.
Une législation vétérinaire et phyosanitaire s'est développée parallèlement à la PAC et les
premières directives sur les colorants ou les additifs alimentaires datent des années 60.
Sommes-nous pour autant en présence d'une politique communautaire de sécurité des
aliments ? Tous les éléments disponibles : principes d'action publique, bases juridiques, cadre
institutionnel, ... semblent indiquer que ces règles ne sont que deux volets, indépendants l'un
de l'autre, de deux politiques publiques distinctes, la PAC et la politique du marché intérieur.
La sécurité des aliments ne serait alors historiquement qu'une composante de politiques
publiques organisées autour d'objectifs assez éloignés : développement de la production
agricole d'une part, réalisation d'un marché économique commun d'autrs part. On pourrait
même aller plus loin en proposant l'hypothèse que la sécurité des aliments constitue pour ces
politiques un obstacle ou pour le moins une contrainte à surmonter car elle pèse sur
I'organisation et les coûts de production dans le domaine agricole et constitue dans la
perspective de la construction du marché commun une source effective et potentielle
d'entrave aux échanges.
Les produits alimentaires (non agricoles) sont ainsi en première ligne des litiges portés devant
la Cour de Justice des Communautés Européennes dont la jurisprudence et notamment son
arrêt < Cassis de Dijon > (en 1979) va profondément bouleverser la stratégie de mise en
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æuvre du marché commun. En posant le principe de la reconnaissance mutuelle, c'est à dire
de la libre circulation de toute marchandise légalement produite dans un pays de l'Union, elle
ne laisse subsister comme obstacle à la libre circulation que les clauses de sauvegarde liées à
la protection de la santé humain et donc impliquant la sécurité des aliments. Il nous semble
ainsi que dans le cadre de la < nouvelle approche > de I'harmonisation des législations
communautaires amorcée en 1985 pour permettre la construction d'un marché unique
européen à échéance de 1992,le développement de I'activité législative de la Communauté
Européenne dans le domaine de la sécurité des aliments est fondée sur la volonté de briser la
capacité des États-membres à maintenir des barrières aux frontières et non sur la poursuite de
l'objectif de traiter les enjeux sanitaires liés à la sécurité des aliments. Cette construction de
l'objet < sécurité des aliments )) comme < obstacle à la réalisation du marché intérieur > au
lieu < d'enjeu sanitaire > renverrait à une matrice cognitive et normative spécifique au sein de
laquelle la performance économique et la logique de marché dominent fortement.
Sécurité des aliments et Marché Unique Eurooéen
Cette hypothèse nous amènerait alors à proposer celle d'une communautarisation des
politique de sécurité des produits alimentaires (non agricoles) limitée aux besoins liés à la
réalisation du marché unique. Cette communautarisation s'accompagne d'une dynamique
institutionnelle autour des organes de décision et de gestion (DG marché intérieur,
comitologie, industrie,...) qui ont en charge ce chantier législatif. L'étude de cette dynamique
peut suggérer plusieurs pistes de recherche.
La première est celle de la constitution d'un champ de politique publique spécifique lié au
caractère emblématique de l'alimentation dans la construction du marché unique, à la
spécificité du produit alimentaire, et à la densité institutionnelle (comitologie) qui le
caractérise. On peut proposer d'identifier dans ce champ deux coalitions: une coalition du
marché intérieur des produits alimentaires (MIPA) dominante, ainsi qu'une coalition
consumériste émergente et dominée. La force de la légitimation de la construction de la
sécurité des aliments comme obstacle au marché intérieur, fait alors de la coalition MIPA le
point de convergence des questions et des compétences nouvelles liées à I'alimentation, qu'il
s'agisse des nouveaux aliments (dont les OGM), des enjeux du commerce international,...
La seconde piste de recherche porte sur les conséquences dans le temps de I'insertion de la
question de la sécurité des aliments dans une démarche globale d'adaptation aux lois du
rnarché. On peut identifier ici une double pression: celle exercée par la dynamique
communautaire d'ensemble du marché unique (approfondissement du marché unique après
1992, initiatives pour la simplification de la législation communautaire, contrôle de
l'application du droit communautaire,...) et celle issue de l'évolution des règles du commerce
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international avec les accords du GATT de 1994 et < l'intégration > en leur sein des règles du
Codex Alimentarius. Cette dernière dimension est particulièrement importante car elle
conduit à poser les bases d'un glissement possible des fondements de la gestion des risques
alimentaires en Europe. L'intégration des règles du Codex aux accords du GATT légitime en
effet deux principes nouveaux: l'évaluation scientifique comme fondement de la gestion
légitime des risques , et la séparation entre évaluation et gestion de ces risques. La question du
mode de production d'une expertise scientifique performante devient donc, à coté de
l'harmonisation des législations et du respect du droit communautaire par les autorités
nationales un troisième pilier de l'agenda communautaire au tournant des années 80-90.
La troisième piste vient prolonger les deux premières pour suggérer un processus de
légitimation et de < durcissement > d'un mode d'intervention publique sur les produits
alimentaires (non agricoles) (directive horizontales, définition de règles générales d'hygiène,
responsabilité des producteurs, rôle de I'expertise scientifiQUe, ...) qui se traduise par le
développement de phénomènes de path dependance contribuant à faire converger la régulation
de l'ensemble des politiques de sécurité des aliments vers ce modèle unique. Ce processus
constituerait le moteur d'une stratégie de promotion d'une approche globale de la sécurité des
aliments et d'une logique de confrontation avec le secteur agricole.
Sécurité des aliments. marché un et noli.tiaue asricole commune
L'émergence de l'objectif du marché unique comme nouveau moteur de la construction
européenne et sa dynamique particulière dans le domaine des produits alimentaires (non
agricoles) n'a pu être sans influence sur la PAC. On voit bien qu'une tentative de < montée en
généralité > de la coalition MIPA serait de nature à mettre en danger l'unité de la PAC fondée
sur une intégration totale des politique de production, de commercialisation, voire de première
transformation des produits agricoles. Il est donc nécessaire d'étudier la nature de cette
influence et de I'adaptation des gestionnaires de la PAC.
En préalable à cet exercice il est nécessaire de caractériser l'espace de politique publique
correspondant à la PAC. On proposera de la définir comme un secteur (Jobert, Muller, 1987)
doté d'une large autonomie fondée sur la légitimité de principes de politique publique
spécifiques inscrit dans les ffaités et dans un dispositif institutionnel et juridique très dense.
La qualification de secteur doit également pouvoir s'appuyer sur une relation de coordination
forte entre un leadership administratif, incarné ici par la DG VI, et un leadership professionnel
au sein du monde agricole. Le rôle central des Etats-membre et du Conseil dans la gestion
d'une PAC exemptée de tout réel contrôle parlementaire ne constitue pas un affaiblissement
de cette dimension sectorielle mais plutôt une variante qui renforce son autonomie politique
en s'appuyant le plus souvent sur des cadres sectoriels nationaux qui contribuent fortement à
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I'articulation avec le leadership professionnel plus fortement organisé à ce niveau qu'au
niveau communautaire.
Il nous semble que l'autonomie sectorielle de la PAC a constitué la ressource essentielle de la
résistance au développement du modèle porté par la coalition MIPA, la spécificité des règles
juridiques et des circuits de décision permettant de préserver les frontières du secteur. Cela ne
signifie pas une absence d'adaptation à la logique du marché intérieur et notamment à la
nouvelle approche en matière d'harmonisation des législations nationales en matière de
sécurité des aliments. Mais l'harmonisation était déjà très avancée, du fait même de
l'existence de la PAC, et les adaptations nécessaire ont été recherchée dans le soucis de
préserver les principes d'action publique préexistants. On pourra même avancer que le secteur
agricole a su relégitimer une approche spécifique des produits alimentaires agricoles en
aménageant autour de la reconnaissance des signes de qualité un cadre dérogatoire aux règles
du marché unique. La DG VI a également su accroître les moyens de son autonomie
fonctionnelle par exemple dans le domaine des contrôles. On poura également examiner le
déroulement de la confrontation entre coalition MIPA et secteur agricole sur la question du
champ d'application de la directive hygiène de 1993, et sur le projet de livre vert sur la
législation alimentaire censé préfigurer l'élaboration d'une directive-cadre couvrant
l' ensemble des produits alimentaires.
Les discours, la production législative et administrative, l'évolution des traités .et des bases
juridiques de la législation, la localisation des activités d'élaboration des idées et de décision,
fournissent autant d'indicateurs qui permettent de suivre l'évolution des rapports entre
champs de politique publique, celle du positionnement et des ressources des differentes
coalitions, comme les transformations et les permanences des matrices cognitives et
normatives ainsi que des dispositifs institutionnels.
On retiendra comme hypothèse conclusive sur ce point que malgré la dynamique d'innovation
porté par la coalition MIPA, la césure entre produits alimentaires agricoles et non agricoles
restait entière à la veille de la crise de la vache folle et, qu'à l'exclusion de l'obligation de
coordonner la stratégie communautaire dans le nouveau contexte de l'OMC, rien n'accréditait
l'émergence d'une approche globale de l'alimentation ou de la sécurité des aliments qui
restaient totalement soumis aux cadres cognitifs et normatifs des politiques communautaires
agricoles et du marché intérieur.
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1.2. Le gouvernement des risques alimentaires en France sous I'influence de la
réalisation du Marché Unique Européen
Les politiques publiques de gestion des risques alimentaires sont en France très anciennes,
elles trouvent leurs fondements dans les lois votées en 1901 pour organiser I'inspection
vétérinaire et dans celles de 1905 sur la répression des fraudes. Il ne saurait être ici question
de produire une histoire de ces politiques tout au long du 20è" siècle mais de rendre compte
des dynamiques de transformation à l'ceuvre dans cet espace de politique publique au cours
des années 80 et 90 avant la crise de la vache folle. Une telle étude doit notamment permettre
de rendre compte de la part respective des dynamiques nationales et communautaires et de la
manière dont leur confrontation produit un dispositif cognitif et normatif original constituant
un cadre de réception de cette crise et distribuant les ressources permettant d'y faire face.
des et
La profession vétérinaire est marquée par une longue quête dans I'affirmation de sa
compétence et de son champ d'intervention. Face aux ( empiriques >>, les vétérinaires se sont
affirmés dans les campagnes comme les porteurs des lumières revendiquant une triple
vocation de médecins des bêtes, d'artisans du progrès dans l'agriculture et, à travers l'hygiène
alimentaire, d'acteurs d'une médecine humaine préventive. Le rôle clé qu'ils ont joué dans la
révolution pastorienne à rehaussé cette revendication d'intervention dans le domaine de la
santé publique. Les batailles menées dans les années 20 et 30leur ont permis de d'assurer leur
exclusivité sur l'ensemble de la filière animale, de la médecine vétérinaire à I'hygiène des
produits alimentaires d'origine animale qui constituaient alors I'essentiel de I'alimentation
transformée. On pourrait donc proposer de dégager trois éléments centraux : Une culture
professionnelle basée sur une revendication de compétence scientifique et d'inscription dans
la dimension plus large de la santé publique, une vocation à prendre en charge les enjeux
alimentaires sur I'ensemble de la filière, et l'affirmation sectorielle d'un contrôle exclusif sur
les filières animales.
Le destin de la répression des fraudes est assez différent. Née à la demande des professionnels
de l'alimentation, notamment du monde viticole, la répression des fraudes s'inscrit plus
directement dans une logique de marché. Elle est d'abord chargée de contrôler le respect de la
réglementation et la loyauté des transactions. Animée autour d'une culture de < chimistes ),
ses moyens resteront limités et son rôle au sein du ministère de I'agriculture relativement
marginal, son intervention sera centrée sur les produits d'origine végétale et les produits
industriels.
,s
144
La deuxième moitié du siècle donne naissance à un mouvement en ciseau dans ces deux
domaines. La modernisation agricole transforme les vétérinaires en supplétifs du monde de la
production quand les progrès de la recherche, la montée en puissance des industries
agroalimentaires et le développement de l'artificialisation de l'alimentation ouvrent au service
de la répression des fraudes (SRF) de nouveaux champs de développement. A travers le
lancement des travaux du Codex Alimentarius le SRF s'ouvre sur < l'air de I'international > et
les débuts de la construction européenne avec les premières directives sur les additifs et les
colorants donnent une légitimité nouvelle à leur domaine d'intervention.
A contrario, la uéation de la PAC se traduit pour les services vétérinaires (SV) par de
profondes remises en cause. Dans un contexte de scandales en France sur la qualité des
viandes et de I'adoption des premières directives vétérinaires communautaires, la France doit
revoir de fond en comble son organisation vétérinaire et donner naissance en 1965 à service
d'état d'hygiène vétérinaire première véritable administration centrale, pour assurer la
crédibilité des viandes française sur le nouveau marché communautaire.
A partir du milieu des années 70, la différence de base juridique entre PAC et marché
commun se conjugue au niveau communautaire d'une différence de DG de rattachement entre
produits agricoles et autres produits alimentaires. Ainsi les deux ( morceaux > de
l'administration de l'agriculture, pourtant réunis pour la première fois au sein d'une seule
direction d'administration centrale en 1976, se trouvent plongés dans deux univers
communautaires distincts. On pourrait donc considérer que la transformation des marché
économiques et la création de I'UE ont constitué de premiers facteurs de différenciation entre
SV et SRF.
On plaidera néanmoins la prédominance de dynamiques nationales de deux natures.
La première renvoie à l'intrication des SV et du SRF. Placés depuis presque un siècle au sein
d'un même ministère, développant des politiques publiques complémentaires, fondées sur des
bases juridiques qui renvoient les uns vers les autres, ayant majoritairement les mêmes
interlocuteurs issus du monde agricole, ces services, malgré leur concuTTence, partagent une
vision proche de I'alimentation et une habitude de concertation et de coordination. Dans le
contexte de la création de I'UE cette dimension est renforcée par le rôle joué par le SGCI qui
oblige à la définition d'une position commune au sein du ministère de I'agriculture et restera
un cadre stable de mise en commun après le départ du SRF du ministère de I'agriculture.
La seconde est relative aux conséquences du départ du SRF du ministère de I'agriculture pour
participer à la constitution du nouveau ministère de la consommation en 1981. Réclamée par
les syndicats du SRF depuis 50 ans cette déconnexion du ministère de la production au nom
de la défense des consommateurs n'a pas permis d'assurer durablement l'avènement de
nouveaux principes d'action publique qui auraient pu guider la définition d'une politique de
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l'alimentation reposant sur les besoins des consommateurs. La mort prématurée du nouveau
ministère et la fusion de la Direction de la Consommation et de la Répression des Fraudes
avec la Direction Générale de la Concurïence en 1984-1985 a fait basculer le SRF dans le
champ strict de la régulation des marchés et potentiellement fragilisé sa légitimité à prétendre
à un leadership dans le champ de l'alimentation'
En tout état de cause, le dispositif institutionnel régissant la sécurité des aliments à partir de
1985 s'est caractérisé parlaprédominance d'une exclusive sectorielle des vétérinaires sur les
filières animales, des conflits de territoire en ce qui concerne les contrôles, et un très grand
nombre de procédures interministérielles. A contrario de la dimension communautaire
caractérisée par une séparation très forte entre deux champs de politique publique, la situation
française témoigne d'une très forte interaction entre secteur agricole et administrations de
marché, qui partagent une vision proche de l'alimentation et sont contraintes à une
cohabitation 
- 
codécision de tous les instants'
Choc du Marché (Jnique et trans-formations de I'alimentation
Le contexte communautaire de la mise en æuvre du Marché Unique, marqué par l'intensité de
la production législative et de I'affrontement entre secteur agricole et coalition MIPA, n'est
pas resté sans effets sur la scène nationale. Nous proposerons de considérer que sans remettre
en cause les spécificités nationales évoquées ci-dessus il a relancé et accentué le processus de
différenciation et contribué à l'émergence dans le champ des politiques publiques de la
sécurité des aliments d'une coalition consumériste en France.
On peut d'abord réfléchir sur les processus de socialisation et d'apprentissage développées
dans le cadre des institutions nationales (Conseil National de la Consommation à partir de
1933) et communautaires (au sein de la comitologie notamment). Le développement de la
législation communautaire dans le champ du marché intérieur se traduit par l'extension du
champ d'intervention de la DGCCRF qui créé pour contribuer au pilotage des nouveaux
enjeux de nouveaux espaces de concertation avec les acteurs privés.
Les modifications des traités, notamment à Maastricht, et la montée en puissance d'une
administration européenne spécifique viennent, malgré leurs limites, légitimer des principes
d'actions favorables aux consommateurs et prendre ainsi le relais de l'élan brisé de 1981-
1983 en France. La création du code de la consommation en 1993 témoigne de cette
dynamique.
Sous l'impulsion du cadre communautaire on assiste également à une transformation de
l'action publique. Le déclin des politiques industrielles se traduit par une distance croissante
entre secteur agricole et industries agroalimentaires. L'harmonisation de la législation
spécifique aux IAA (additifs, produits au contact, étiquetage,...) et l'émergence de la notion
I
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de responsabilité du producteur et de règles générales d'hygiène tournent au contraire ces
acteurs ainsi que la distribution vers un nouveau champ institutionnel. Transformation de
l'objet technique et des politiques macro économiques recomposent les relations
d'interdépendance, les systèmes d'interaction et les alliances.
L'évolution nationale ne saurait se comprendre sans prendre en compte le rôle d'entrepreneur
de politique publique joué par la DGCCM et son directeur C. Babusiaux. Puissance
administrative nouvelle, rôle joué sur la scène communautaire (C. Babusiaux est par exemple
membre du groupe Sutherland qui en 1992 planche sur le bilan du Marché Unique),
multiplication des initiatives nationales, continuité dans l'action (C. Babusiaux dirige la
DGCCRF de 1986 à 1997) se conjuguent pour en faire une administration conquérante
sachant prendre appuis sur la dynamique communautaire pour tenter, malgré les handicaps
évoqués ci-dessus, de porter une approche globale de l'alimentation.
Le MUE constitue un nouveau choc pour les services vétérinaires. En effet, au-delà de
l'harmonisation des législations nationales déjà largement réalisée dans le cadre de la PAC, il
se traduit par la suppression des contrôles aux frontières. Il s'agit d'un profond
bouleversement puisque les vétérinaires doivent désormais passer d'un dispositif centré sur
les points d'inspection frontaliers à un contrôle de l'ensemble des unités de production. Ce
basculement s'accompagne d'une intrusion sur le sol national de I'inspection communautaire
chargée de veiller à la bonne application du droit communautaire. Enfin les SV se trouvent
plus directement confrontés dans cet exercice avec les intérêts économiques. Il convient
d'éclairer cette période de transformation pour saisir dans quelle mesure elle aurait constitué
un moment de doute et d'affaiblissement ou au contraire un facteur de redéfinition et de
réinvention d'une pratique professionnelle. Des questions essentielles se trouvaient sans
aucun doute posée : qui et quoi contrôler, comment contrôler efficacement des établissements
industriels et intervenir sur les modes de production, comment gérer la confrontation avec les
intérêts économiques ? Ces questions qui n'étaient pas nouvelles trouvaient ici une acuité
particulière.
On doit également s'interroger sur les processus d'adaptation à l'évolution de la donne
communautaire en cours qui se développent au sein de l'administration du ministère de
I'agriculture et du monde agricole. On peut citer à ce titre plusieurs pistes de réflexion. Le
caractère interministériel de I'alimentation en France favorisait les échanges et les processus
d'apprentissage. Au sein du ministère de l'agriculture, la plaie ouvert par le départ du SRF en
1981 restait vive et la revendication du leadership sur I'ensemble de l'alimentation forte. Il
était prêté attention à l'affirmation au niveau communautaire de nouvelles techniques
d'appréhension de la gestion du risque alimentaire (responsabilité des producteurs, HACCP 
-
règles générales d'hygiène,...).Au sein de la nouvelle DGAL (Direction Générale de
l'Alimentation) s'affirmaient de nouveaux cadres non vétérinaires au sein de la sous-direction
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de la recherche scientifique et de la réglementation. Il est donc nécessaire d'étudier les
initiatives et productions développées au sein du ministère d'autant plus que certains secteurs
de la profession agricole étaient sensibles par exemple au HACCP. De nouvelles ressources se
construisaient peut-être ainsi dans une relative discrétion au sein du secteur agricole français.
On se trouverait donc au niveau national dans un système plus ouvert et plus mouvant qu'au
niveau communautaire. Les enjeux de la mise en æuvre des politiques publiques, et
l'importance des relations d'interaction et de coordination entre les acteurs des politiques
publiques de la sécurité des aliments mettent en concunence deux coalitions fragilisées pour
des raisons inverses. La première, coalition consumériste est récente, dispose de bases
institutionnelles inachevées et d'une capacité de coordination limitée. La coalition
agroalimentaires est ancienne, elle bénéficie de la puissance du secteur agricole sur laquelle
elle s'appuie mais souffre du caractère secondaire de la question de l'alimentation au sein du
secteur agricole et des contradictions croissantes qui caractérisent celui-ci. Quand I'une
s'appuie sur la dynamique du marché intérieur pour se renforcer et se stabiliser, l'autre est au
contraire remise en question par l'émergence de principes d'action nouveaux. Les deux sont
engagées dans un processus d'adaptation de leur conception de l'alimentation, essentiellement
commune, et de leur positionnement dans ce champ. Il serait donc indispensable de parvenir à
caractériser précisément la géographie de ces coalitions, les principes sur lesquels elles sont
fondées ainsi que celle de leurs interactions, de leurs convergences et divergences.
L'évolution de 'exnertise des risaues ,ç en France
L'avancée dans la recherche dans les deux directions évoquées ci-dessus doit permettre de
mieux comprendre le mode de formation du débat sur l'expertise scientifique des risques
alimentaires en France avant la crise de la vache folle.
Il convient d'abord de resituer ces évolutions dans le cadre des dynamiques internationales et
communautaires et de la dynamique propre de la DGCCRF'
Le premier élément à étudier est constitué par les conséquences de I'implication des
fonctionnaires nationaux dans la commission du Codex Alimentarius, chargée depuis le début
des années 50 de produire des normes et des méthodes de prise en charge du risque
alimentaire.
Le second est la promotion par la DGCCRF d'un modèle de commissions d'expertises
indépendantes censées permettre de fonder l'action publique sur des élément < objectifs >
dans le but d'assurer la défense des consommateurs. Dans le domaine de I'alimentation, ce
créations permettaient de pallier les insuffisances du Conseil Supérieur d'Hygiène Publique
de France.
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Le troisième est le mode de traduction en France de la directive de 1989 sur la coopération
scientifique entre États membres et l'institution du CNERNA comme point de coordination de
la recherche française sur I'alimentation et instance chargée dans ce domaine de l'articulation
avec les niveaux communautaire et international.
On pourrait ainsi mieux cerner dans quels termes se posait la question de la création d'une
agence d'expertise des risques alimentaires au milieu des années 1990, en croisant ces
processus et l'histoire strictement nationale de la constitution d'un modèle d'agence de
sécurité sanitaire autour d'une coalition spécifique à la suite du scandale du sang contaminé.
L'hypothèse transversale que nous proposons pour cette séquence est celle d'un changement
de type inuémental des politiques publiques nationales de sécurité des aliments. Il serait lié à
quatre facteurs : le caractère négocié des changements entre les deux coalitions consuméristes
et agroalimentaire, la faiblesse de la mise en politique de la consommation, de 1'alimentation
et de la sécurité des aliments, la dimension complémentaire et non fortement conflictuel de
l'extension du champ d'intervention de la DGCCRF, et l'étalement dans le temps du
processus d'adaptation du secteur agricole aux transformations limitées des politiques
communautaires le concernant.
Mais une telle hypothèse ne doit amener à sous-estimer l'émergence de nouvelles pratiques
professionnelles, de nouveaux principes d'action publique et de nouvelles normes encore
dominées mais constituant des ressources disponibles pour les acteurs engagés dans les
politiques publiques de sécurité des aliments.
2. CRISE DE LA ( VACHE FOLLE >. CRISE POLITIOUE ET SECURITE DES
ALIMENTS (1996.1999)
2.1. La construction européenne dans la crise de la vache folle et le développement de
la DG XXIV
La crise de la vache folle n'est pas une crise économique et sanitaire européenne. Au moment
où elle éclate,l'épidémie n'est déclarée que dans un nombre limité de pays. Une majorité
d'entre eux se considérera d'ailleurs comme indemne jusqu'à l'automne 2000. Nous
proposons donc de considérer la crise de la vache folle d'abord comme une crise politique qui
se développe de manière spécifique dans les espaces de politique publique nationaux et
communautaires. La recherche des stratégies de sortie de crise conduit alors à développer des
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modèles de politique publique dont il devient nécessaire de caractériser les points communs et
les divergences.
la crise
On peut aborder la crise de la vache folle comme une triple crise des institutions
communautaires, de la construction européenne et des politiques publiques de I'Union.
Elle est d'abord une crise de la PAC en remettant en cause la capacité de ses institutions à
réguler les risques alimentaires en cohérence avec les objectifs généraux de l'union et
notamment la recherche d'un niveau élevé de protection des consommateurs. L'embargo sur
le bæuf britannique et les conflits de l'été 1996 sur ses modalités et son maintien montrent les
difficultés rencontrées par les règles du marché unique pour s'accorder avec des enjeux de
santé publique liés à des risques incertains et donc diffrcilement objectivables. Cette remise en
cause des deux principales politiques de l'Union constitue un facteur de fragilisation de la
construction européenne dans son ensemble. Celle-ci se double de la montée des tensions
institutionnelles liées à la volonté d'affirmation politique du Parlement européen qui trouve
dans la crise de la vache une occasion d'exercer sa capacité de nuisance et de viser une < prise
de pouvoir > au sein du triangle institutionnel.
On pourra ainsi examiner dans quels termes se posent dans ce cas les problématiques liées au
crises politiques.
Il s'agit d'abord des phénomènes de désectorisation qui voient la question de la vache folle
échapper au contrôle du secteur communautaire agricole. Il conviendra de décrire les
modalités de désectorisation et l'intervention de nouveaux acteurs à l'extérieur comme à
I'intérieur de la Commission. Deux hypothèses seront privilégiées: la prise en charge de la
crise par les acteurs de la coalition du Marché Intérieure des Produits Alimentaires (MIPA)
extérieurs à la Commission (commission environnement, santé et protection des
consommateurs du Parlement Européen, associations consuméristes,...), et le recours au sein
de la Commission à des cadres désectorisés pour tenter de définir une stratégie de sortie de la
crise (collégialité des commissaires, inspection générale des services, groupe de travail ad
hoc,...)
On doit ensuite examiner les modalités de définition des stratégies de sortie de la crise
politique. On distinguera trois volets : la volonté de la Commission de proposer une définition
de l'objet de la crise comme problème de politique publique, de le connecter avec des
solutions disponibles, et d'organiser une relocalisation politique et administrative de son
traitement. A travers les décisions prises au cours de l'été et de I'automne 1996 la crise est
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définie comme un problème d'indépendance de I'expertise et de contrôle de I'application de
ta législation communautaire, deux fonctions relocalisées en l'état au sein de la DG XXIV
santé et protection des consommateurs.
Cette stratégie est menée en accord avec le Parlement Européen qui joue un rôle d'arène de
traitement de la crise favorisant sa maîtrise puis sa clôture en contrepartie d'un pouvoir de
contrôle de l'application des mesures et d'un droit de suite sur la question de la sécurité des
aliments. Le Parlement obtient également des engagements de la Commission sur les
modalités institutionnelles futures de son association au pilotage de ces politiques publiques.
Elle débouche sur la volonté commune de la Commission et du Parlement de crédibiliser
I'affichage d'un nouveau dispositif cognitif et normatif basé sur le livre vert sur les principes
généraux de la législation alimentaire, et sur la communication de la Commission sur la santé
des consommateurs et la sécurité alimentaire. On doit noter que quelques mois plus tard le
traité d'Amsterdam viendra rendre possible le changement de base juridique de la législation
vétérinaire et phytosanitaire quand elle implique des enjeux de santé humaine ce qui revient à
la faire basculer en-dehors de la PAC et à l'inscrire dans le champ de la co-décision avec le
Parlement Européen.
Ces séquences amènent plusieurs questions. D'abord, se trouve-on face à un nouvel objet de
politique publique, la crise a-t-elle permis la constitution d'un objet < sécurité des aliments >
distinct des objets PAC et marché unique européen préexistants ? Ensuite quelles sont les
conséquences de ces processus et de ces décisions sur l'organisation des coalitions évoquées
plus haut ? Assiste-t-on à un affaiblissement du secteur agricole au profit de la coalition
MIPA ou celle-ci est-elle également < victime > de la crise au profit de l'émergence d'un
nouvel ensemble d'acteurs autour de la sécurité des aliments ? Enfin assiste-ton à l'émergence
de nouveaux principes de politique publique ou au simple recyclage des principes existants
dans un contexte institutionnel nouveau.
Répondre à ces question suppose d'examiner dans le détail l'hypothèse de l'établissement
d'un nouveau cadre cognitif et normatif ainsi que les modalités de mise en æuvre du nouveau
dispositif de politique publique.
Un nouveau cadre cognitif et normati-f ?
La réflexion sur les nouveaux principes et modes opératoires des politiques publiques
cornmunautaires de sécurité des aliments en 1997 
- 
1998 est délicate à mener. On se trouve
en effet face à une série de textes ou de décisions de nature hétérogène. Le livre vert sur les
principes généraux de la législation alimentaire amorce un éventuel processus législatif. I1
pose des questions et suggère des principes d'action sans être en mesure de décider de quoi
que ce soit. Il en est de même du lancement par la Commission d'une réflexion sur le principe
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de précaution fin 1998. Par contre la Communication sur la protection des consommateurs et
la sécurité alimentaire ainsi que l'ensemble des décisions de réorganisation des services de la
Commission relèvent des seuls pouvoirs de cette demière et trouvent une traduction directe
dans la réalité. Le point commun de ces différents éléments est qu'ils relèvent tous de
l'initiative de la Commission. On peut donc se poser légitimement la question du projet porté
par la Commission et de sa signification.
On défendra ici deux hypothèses : la première est celle de la prédominance des éléments de
continuité et de recyclage dans les propositions de la Commission. La seconde est celle de
l'importance de la réflexion stratégique sur les rapports inter institutionnels dans le design des
propositions de la Commission.
La crise de la vache folle < débloque > en quelque sorte le débat ancien sur la création d'une
directive cadre couvrant I'ensemble des produits alimentaires agricoles et non agricoles. Mais
le texte du livre vert reprend les orientations portées par la coalition MIPA : harmonisation
horizontale couvrant les enjeux sanitaires, responsabilisation des producteurs, développement
de l'autocontrôle, évolution des contrôles officiels vers un contrôle de second niveau. Il porte
également la marque de processus spécifiques au marché intérieur amorcés avant 1996:
approfondissement de la libre circulation, simplification et rationalisation de la législation
communautaire. Enfin le processus de décision relatif à la gestion des risques alimentaires et
notamment le dispositif des comités de gestion et de réglementation reste inchangé et
continue à être réparti entre DG agriculture et DG marché intérieur.
Néanmoins ces textes portent la marque de la perte d'autonomie du secteur agricole dans la
régulation des risques alimentaires. Bloqué pendant des années du fait de I'opposition de ce
secteur, le livre vert voit la Commission dans son ensemble revendiquer une approche globale
de l'alimentation. Il y a là une tension forte avec la permanence des dispositifs institutionnels
de gestion des risques, d'autant plus forte que la question de l'évaluation scientifique et des
contrôles est quant à elle unifiée au sein de la DG XXIV (santé et protection des
consommateurs).
La principale innovation porte sur la réforme du mode d'organisation de l'expertise (vers plus
de transparence, excellence, indépendance,...) et sur le principe du fondement des décisions
politiques de gestion des risques sur la base de leur évaluation scientifique. Cette dimension
correspond au recyclage dans le cadre communautaire des principes définis entre 1993 et
1997 atsein du Codex Alimentarius et dans le cadre de la nouvelle OMC. La question du rôle
de la crise dans cette reconnaissance reste donc ouverte même si il est manifeste que cette
dynamique antérieure concernait plus les denrées alimentaires (non agricoles) que la filière
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animale appuyée sur des références internationales spécif,rques autres que celles du Codex et
également reconnues par l'OMC comme celles de l'OIE (Office International des Epizooties).
Mais l'ambiguité de la Commission dans la mise en æuvre des principes du Codex incite à
explorer une voie complémentaire de réflexion. En effet, un des principes essentiels du Codex
est celui de la séparation entre évaluation et gestion des risques. Or la Commission a confié à
la DG XXIV à la fois les fonctions liées à l'expertise scientifique des risques et celles liées
aux contrôles, activité relevant de la gestion et non de l'évaluation des risques. De plus le
maintien de l'insertion des comités scientifiques dans le cadre de la structure administrative
de la DG XXIV relativise l'indépendance de I'expertise. On pourrait donc suggérer que la
Commission a d'abord cherché à donner naissance à un outil de politique publique
entièrement à sa disposition parce que dégagé des contraintes de la comitologie, et s'appuyant
sur les nouvelles ressources normatives et cognitives légitimées par la crise, pour développer
une stratégie de relégitimation en partenariat avec le Parlement Européen, et contre les Etats
Membres qui l'avaient < abandonnée )) au moment de l'éclatement de la crise de la vache
folle.
On retrouverait alors une certaine cohérence entre d'une partla démonstration apportée par Ia
Commission qu'il était possible de s'appuyer sur la crise pour aller de l'avant dans
l'approfondissement du marché unique, et d'autre partla tentative menée pour transformer
une crise politique majeure en occasion de se saisir face de manière emblématique de
nouveaux principes de l'action communautaire (santé et protection des consommateurs, place
de l' expertise scientifi gu€,. . . ) favorables aux citoyens.
On notera le risque de fragilité de cette stratégie qui s'appuie essentiellement sur des discours
et des représentations quand les principes mêmes de l'action publique restent peu modifiés, y
compris dans le cadre du secteur agricole pourtant le plus contesté par la crise. La
construction de la crise de la vache folle comme problème d'indépendance de I'expertise
scientifique et des contrôles communautaires, et non de modes de production ou de politique
de l'alimentation206, si elle permet de légitimer cette stratégie de la Commission, laisse dans
leur boîte noire les dispositifs socio-techniques à l'origine de la crise. La question du principe
de précaution, qui s'épanouit autour de la problématique des OGM déborde déjà cette
construction politique. Le texte par lequel la Commission lance le débat sur ce principe
témoigne de son inquiétude et de sa volonté, face aux initiatives des Etat Membres et de la
société civile, de réintégrer la question de la précaution au sein de la problématique du
fondement de la décision sur l'évaluation scientifique des risques.
206 ni même réellement de sécurité des aliments malgré les discours
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La mise en æuvre du nouveau dispositi.f communautaire
Qu'est ce que la DG XXIV en 1996-1998 est la première question qui vient à I'esprit. On se
trouve en effet face à la situation paradoxale d'une DG qui ne gère quasiment aucun crédits
d'intervention ni aucune procédure législative (mise àpart dans le domaine très limité du droit
de la consommation). Elle constitue pourtant la principale innovation issue de la crise de la
vache folle. On doit donc s'interroger sur la constitution d'une identité spécifique de cette DG
aussi bien du point de vue de la définition de ses modes d'intervention institutionnels dans les
relations avec les autres DG, le conseil et le Parlement ; de la conduite des activités qui lui
sont confiées : inspection et comités scientifiques ; et de son mode d'animation interne ainsi
que de la manière dont ses agents perçoivent leur mission.
On mettra ici en exergue le rôle d'entrepreneur politique de la Commissaire E. Bonino et du
DG H. Reichenbach pour défendre l'idée de la constitution d'une DG XXIV centrée sur la
revendication d'une mission d'interpellation des autres institutions et politiques
communautaires au nom de la santé et de la protection des consommateurs. L'inspection et
l'expertise scientifique apparaissent alors ici comme deux moyens de contrainte sur les Etats-
Membres et les DG agriculture et marché intérieur, qui, s'appuyant sur le souvenir récent de
la crise de la vache folle, permettent d'organiser une pression politique soutenue par le
Parlement en faveur d'une approche plus rigoureuse de la sécurité des aliments. Il conviendra
donc d'étudier l'activité de ces deux secteurs et l'évolution des moyens dont ils disposent.
Cette affirmation pèse sur la cohésion des coalitions existant avant 1996. A l'opposition entre
coalition MIPA et secteur agricole se substitue alors la contradiction entre DG économiques
maîtrisant les procédures de réglementation et de gestion, et DG XXIV intervenant au nom de
la protection des consommateurs en amont et en aval des décisions. Nous proposons
l'hypothèse que cette situation désarticule l'ancienne coalition MIPA désormais écartelée
entre ces deux pôles et banalise les unités de législation alimentaire hier en pointe de
I'harmonisation et de la réalisation du marché unique au sein de la DG marché intérieur et
désormais minorées au sein d'une DG orienté vers une approche toujours plus juridique de la
libre circulation. De même la division des vétérinaires entre office d'inspection de la DG
XXIV et unités de législation de ta DG VI vient à la fois remettre en cause la cohésion d'une
profession attachée à I'articulation entre production législative et réalité de la pratique
vétérinaire, et réveiller une aspiration à l'autonomie vis à vis du secteur agricole confortée par
une direction de la DG VI qui ne demande qu'à être débarrassée des enjeux sanitaires et de
I'ESB.
A l'inverse, I'affirmation de la DG XXIV et la complémentarité entre ses differentes missions
laisse espérer au mouvement consumériste et à certains parlementaires la possibilité de voir
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s'organiser au sein de la construction européenne un espace de politique publique spécifique
structuré de la santé et de la protection des consommateurs.
Mais examiner la transformation des activités administratives, des coalitions et des
configurations d'interdépendance ne suffit pas à caractériser l'évolution des politiques
communautaires de sécurité des aliments. Il est nécessaire pour cela d'examiner concrètement
les innovations législatives et les mesures de gestion dans des domaines précis. On pourra par
exemple s'arrêter sur la gestion du risque ESB, l'alimentation animale, I'adoption du texte
< novel food > et la politique menée concernant les OGM, ..... On examinera ces questions
autour de l'hypothèse selon laquelle le traitement de ces questions est resté au cours de la
période 1996-1998 fortement dépendant du contexte de leur mise en politique initiale et que
les évolutions constatées à partir de 1996 restent du type incrémental.
On s'interrogera en conséquence sur la pertinence de la notion de politique communautaire de
sécurité des aliments. La sécurité des aliments est-elle est réel objectif de politique publique
de l'Union Européenne, et sa régulation est-elle devenue communautaire ? On ne peut que
constater que, malgré la crise, la logique d'harmonisation n'a pas impliqué la définition d'un
standard communautaire de protection de la santé et des consommateurs. La Commission
dispose-t-elle d'ailleurs d'une réelle compétence en la matière ? On défendra par ailleurs
l'idée du maintien de la domination d'un mode de gestion intergouvernemental des risques
alimentaires, accentué par le rôle premier joué par l'espace national dans la régulation
politique des nouveaux risques sanitaires, prédominance symbolisée par l'hétérogénéité
croissante des politiques nationales face à I'ESB et aux OGM.
Ainsi, l'évolution des politiques communautaires de sécurité des aliments apparaît d'abord
marqué par les implication des choix initiaux de stratégie de traitement de la crise politique
déclenchée par le scandale de la vache folle. L'absence d'initiative politique nouvelle autour
du livre vert, la baisse d'intensité des crises de sécurité des aliments en 1997-1998, la
stabilisation des procédures, des structures administratives et des relations inter
institutionnelles, et le poids politique acquis par E. Bonino laissent présager d'une
pérennisation du dispositif. Mais les déséquilibres crées par ces changements, les
contradictions dans les principes d'action, les ambiguités dans la mise en æuvre, et la fragilité
de réformes très récentes, rendent précaire le nouveau cadre institutionnel.
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2.2. Les conséquences de la crise de la vache folle et le processus de création de
I'AF'SSA en France
C'est ici que dans le cadre d'une recherche plus large viendraient s'insérer les résultats du
travail mené dans le cadre de ce rapport sur le processus de création de I'AFSSA en France.
Les travaux complémentaires évoqués dans les parties précédents doivent permettre
d'approfondir ces résultats et de mieux restituer la place des interactions entre les dynamiques
nationales et communautaires d'évolution des politiques publiques de sécurité des aliments
dans le processus de création de I'AFSSA. Mais à l'issue de cette étude, la question
essentielle qui est posée reste celle de la clarification dans la mise en ceuvre des principes
d'action, des procédures institutionnelles et modalités de l'action publique dans le domaine de
la sécurité des aliments.
EN.IET]X DU I]VE,RNEMENT DES RISOUES ALIMENT n999-3. LES
2001)
3.1. De la loi à la mise en æuvre, transformations du gouvernement des risques
alimentaires en tr'rance
Si la mise en æuvre peut souvent être analysée comme une continuation de la lutte politique et
de la production des politiques publiques sous une autre forme, c'est particulièrement vrai
dans les cas où subsiste une incertitude ou une indétermination importante du cadre cognitif et
normatif de la politique publique concernée. On fera donc ici le pari de poursuivre I'analyse
entamée sur la généalogie, la genèse et I'adoption du texte législatif donnant naissance à
I,AFSSA en conservant la même grille d'analyse. Ce choix permettra de mettre I'accent sur
les éléments de stabilité et de transformation dans les principes, les procédures et les outils de
I'action publique, dans la géographie des coalitions, ainsi que dans la structure des
configurations d'interdépendance et dans la nature des interactions et des échanges en leur
sein. Nous pouïïons ainsi étudier la mise en æuvre de I'AFSSA comme un processus
d'institutionnalisation (Lascoumes, 1 999)
Les activités constitutives de I'AFSSA
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On peut ici distinguer deux séquences. De juillet 1998 au printemps 1999 I'AFSSA n'existe
pas encore. Il s'agit de donner naissance à une structure administrative nouvelle en
application du texte voté. A partir de l'été 1999 il revient à la nouvelle direction de I'AFSSA
de développer son organisation interne afin de disposer de la capacité scientifique et
administrative lui permettant de remplir ses missions.
Nous proposons d'analyser la première étape de ces activités constitutives comme un moment
particulièrement vif de la lutte politique entre les coalitions qui se sont affrontées autour de la
proposition de loi, l'objet même de cette lutte étant la clarification à son profit des principes
d'action et des procédures organisant le champ des politiques publiques de la sécurité des
aliments. La négociation du décret d'application de la Loi soulève notamment deux débats. Le
premier porte sur la nature des pouvoirs du directeur général et la répartition des prérogatives
entre les differentes instance de l'agence; le second sur les modalités de nomination des
membres des comités scientifiques. C'est ainsi la question clé du niveau d'indépendance ou
d'autonomie de I'AFSSA qui est posée. Après la négociation du décret viennent le choix de la
localisation de I'agence et la nomination du directeur général. Il conviendra d'étudier dans le
détail ces différents éléments au regard des travaux interministériels et de ceux du Conseil
d'Etat mais il semble que l'équilibre des décisions soit resté proche de celui de la Loi et que
les propositions qui visaient à le modifier significativement aient été écartées quels qu'en
soient les soutiens.
Néanmoins cet équilibre a été remis en cause dès le mois de juin 1999. Le Sénat a en effet
introduit sous forme d'amendement au projet de Loi sur la couverture maladie universelle des
dispositions donnant à I'AFSSA la maîtrise du processus de nomination des membres des
comités d'expertise et modifiant les pouvoirs du directeur général qui désormais émet les avis
et non plus communique ceux des comités scientifiques. On montrera que la stratégie
développée à cette occasion par la coalition de sécurité sanitaire est en tout point comparable
à celle menée en 1996-1998. Ces innovations constituent un déplacement significatif de
l'équilibre du dispositif au profit de I'agence et de son directeur général qui se trouve institué
comme dispensateur des avis scientifique et intermédiaire entre les administrations et les
comités scientifique de 1'agence.
Il conviendra ensuite d'analyser les activités constitutives internes à I'AFSSA. On défendra
l'idée que, dans le cadre fixé par la Loi et de décret, les choix généraux d'organisation et
d'organigramme fait par le DG ont correspondu à une stratégie de contournement des
contraintes fixées notamment pour garantir au sein de l'agence l'influence du ministère de
I'agriculture. Mais la question la plus cruciale en termes d'action publique reste la capacité
d'une telle structure à dépasser le statut de conglomérat de composantes préexistantes pour
constituer une organisation à part entière à même de faire face à ses missions. On se trouve ici
t5l
face à une situation très hétérogène puisque la création de I'AFSSA implique un comité
interministériel (Comité Dormont sur I'ESB), une institution très ancienne comme le Conseil
Supérieur d'Hygiène Publique de France, des commissions spécialisées d'expertise et un
établissement public au budget et aux effectifs conséquents : le CNEVA dont les missions
dépassent largement I'objet même de l'agence.
On s'attachera ici à suivre les décisions et les modifications intervenues dans ce domaine au
cours de l'ensemble de la période (usqu'au 0110112002), ainsi que l'évolution des moyens
humains et financiers de l'agence. Il faudra alors répondre à la question de l'existence d'une
cohérence de l'organisation et d'une culture commune ou au contraire au maintien d'une
hétérogénéité facteur de tensions et de conflits internes.
L'AFFSA dans le chamo des oolitiques oubliques de sécurité aliments
et d
Mais l'ensemble de ces aspects organisationnels ne trouve son sens que dans la relation que
l'agence entretient avec les autres acteurs. I1 s'agit de savoir comment les différents acteurs se
sont adaptés à la création de I'AFSSA et en quoi les relations d'interdépendance, la répartition
et les flux des ressources, notamment politiques et symboliques, se sont trouvées modifrés.
On pense d'abord aux autorités ministérielles (administrations centrales, cabinets et ministre)
qui se trouvent de par la loi devoir à la fois exercer la tutelle de I'AFSSA, répondre à ses
sollicitations, demander son avis pour une large part de leur activité législative et
réglementaire, et prendre les mesures de gestion en tenant compte d'avis scientifiques
publics.
La première question posée est celle de l'évolution de la capacité administrative et politique
des différents ministères dans le nouveau contexte. Il nous semble que le ministère de
I'agriculture a su combiner une spécialisation et un accroissement des moyens et compétences
de son administration autour de la sécurité des aliments (loi d'orientation agricole, réforme de
la DGAL et reconnaissance des services vétérinaires comme services déconcentrés à part
entière) et une capacité d'intervention politique liée au poids du ministère, du secteur agricole
et de la personnalité du nouveau ministre. A contrario, le ministère de la santé a continué à
souffrir de la modicité de ses moyens, et la DGCCRF a maintenu l'évolution de son
organisation interne dans le sens d'une banalisation de I'objet alimentaire et d'une baisse de
capacité d'intervention sur cet objet. Dans les deux cas ces administrations ont souffert de
leur marginalité politique au sein d'ensembles plus larges et de changements de ministre.
Ainsi, le ministère de l'agriculture est parvenu à faire avancer l'idée et la réalité de son
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leadership administratif sur I'alimentation, quand le ministère en charge de la consommation
s'est trouvé minoré et celui de la santé réduit au rôle de < supplétif > des directions des
agences de sécurité sanitaire. Si cette demière assertion pouvait apparaître comme choquante,
l'examen du mode de relation entre le ministre de la santé et son administration d'une part, et
les agences d'autre part, viendrait le confirmer, tout comme le rôle joué par le Conseil
National de Sécurité Sanitaire, seule instance < exécutive > intervenant dans le domaine de
l'alimentation et g&ée par le ministère de la santé.
La deuxième question porte sur la construction du rôle de I'AFSSA à travers les discours et
les représentations portées par les autorités politiques. On trouvera ici dans le principe
constamment réaffirmé suivant lequel ( nous suivrons l'avis des experts > à la fois la
confirmation des motivations de création de I'agence par une nécessité de relégitimer la
décision publique à travers la mise en avant de I'expertise scientifique, et le signe d'une
remise en cause par les acteurs politiques eux-mêmes des principes cognitifs et normatifs
placés au cæur de la loi qui reposaient sur la séparation entre évaluation et gestion des risques
et la responsabilité des décideurs publics.
C'est au regard de ces deux catégories d'éléments que doit être examinée la troisième
question : celle des relations entre l'AFSSA et les ministères dans la conduite de ses missions.
On devra ici s'attacher à l'examen des saisines de I'AFSSA et à leurs conséquences sur la
production des politiques publiques. On proposera l'hypothèse que les acteurs publics ont
< découvert > dans la mise en æuvre que les dispositions légales relatives à l'obligation de
consultation de I'AFSSA sur les dispositions législatives ou réglementaires pouvant avoir des
incidences sur la santé humaine faisaient de l'agence un coproducteur des politiques
publiques. Mais si les décideurs politiques s'engagent par principe à suivre l'avis des experts,
alors l'agence, si elle n'a pas l'initiative de la production normative, n'en apparaît pas moins
comme l'acteur dominant de la décision sur la norme qui fonde l'action publique en matière
de sécurité des aliments. Mais la question du pouvoir d'initiative de I'agence est elle-même
équivoque. On défendra l'idée que l'agence cherche à construire une capacité d'initiative forte
en s'appuyant sur ses ressources propres (impulsions données à la recherche publique,
colloques scientifiques, ...) mais aussi sur les ressources de la coalition de sécurité sanitaire
notamment à travers une utilisation à son profit du droit de saisine du ministère de la santé.
Enfin, la quatrième question relative aux relations entre AFSSA et autorités ministérielles est
celle de l'évolution des frontières de ses compétences. Cette question est à la fois liée à la
conduite de ses activités constitutives évoquées plus haut et à l'émergence sur I'agenda
politique d'enjeux de sécurité sanitaire qui n'avaient pas donné lieu à des transferts de
compétence à I'AFSSA au moment de l'adoption de la Loi.
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On proposera de regrouper l'approche de l'évolution des autres relations d'interdépendance
dans le champ des politiques publiques de I'alimentation autour de l'idée que la stratégie
menée par I'AFSSA consiste à se substituer aux autorités ministériels comme interlocuteur
privilégié en tant que détenteur de ressources (informations, ressources politiques et
symboliques) < rares et chères >.
La première de ces ressources est la confiance. Un consensus existe autour de l'idée suivant
laquelle la création de I'AFSSA et l'indépendance de I'expertise scientifique conduisent au
rétablissement de la confiance des acteurs économiques à la fois dans le processus de décision
publique sur la sécurité des aliments et dans la sécurité des produits elle-même. Ce consensus
constitue pour I'agence une chance extraordinaire. En effet aussi bien les acteurs politiques
que les producteurs ont perdu cette confiance dont le rétablissement apparaît comme vital
notamment pour le fonctionnement du marché des produits alimentaires. On pourra analyser
les relations entre I'AFSSA et les producteurs, ainsi que la stratégie de communication de
I'AFSSA en direction du public comme la recherche d'une capitalisation de ce rôle de
producteur de confiance comme facteur de légitimation.
La deuxième ressource est l'information. Pour les associations et le mouvement consumériste,
I'AFSSA constitue une opportunité de transparence de I'information et d'accès direct aux
données (par exemple des contrôles) et à I'expertise scientifique. La direction de I'AFSSA
s'engage tellement efficacement dans ce sens que le mouvement consumériste < oublie >,
longtemps, de réclamer la parution du décret lui permettant d'accéder officiellement à ce à
quoi elle a accès informellement: le droit de saisine de I'AFSSA. Cette ressource de
l'information est évidemment cruciale dans les rapports avec les médias et les journalistes.
La troisième ressource est la légitimité juridique, et dans certains cas technique et financière,
qui permet par exemple à I'AFSSA de jouer progressivement son rôle de coordination de la
recherche publique dans le domaine de la sécurité des aliments. La légitimation de l'expertise
scientifique et la responsabilité de l'animation des comités d'experts dans ce nouveau
contexte permet également de distribuer des ressources symboliques vers des chercheurs qui
détiennent légitimité et responsabilité au sein de leurs organismes d'origine. Mais on doit ici
recouper la question des rapports avec les autorités ministérielles pour analyser les tensions
dans les relations entre I'AFSSA et I'INRA également candidat au leadership de la production
de connaissance sur la sécurité des aliments.
Enfin la quatrième ressource que nous évoquerons ici est celle de l'antériorité et donc de
I'expérience en matière de production d'une expertise scientifique indépendante sur la
sécurité des aliments dont I'AFSSA jouit au niveau communautaire. Au regard de l'histoire
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récente, l'agence britannique de sécurité des aliments, la seule qui soit de quelques mois plus
ancienne qu'elle, n'est pas en mesure de la concurencer dans sa tentative de construction
d'un leadership communautaire dans l'expertise des risques alimentaires. Cette tentative
s'inscrit bien évidemment dans la perspective de la création de l'autorité alimentaire
européenne et du rôle que chaque agence pouffa chercher à jouer au sein du Forum des
autorités nationales placé auprès de la future agence européenne.
Ainsi, nous retiendrons l'hypothèse d'une concurrence entre le ministère de l'agriculture et
I'AFSSA dans la conquête d'un leadership administratif de la sécurité des aliments. Il nous
semble également qu'à la suite de la création de I'AFSSA les relations d'interdépendance
autour de la sécurité des aliments s'intensifient, témoignant d'une meilleure définition de
l'objet, de la capacité d'une plus grande diversité d'acteurs à l'appréhender, de procédures
plus stables et plus précises, d'une augmentation des ressources en circulation, et d'une
meilleure articulation de ce champ national avec des champs équivalents européennes et
internationaux. La conjonction de ces deux types d'éléments amène à renforcer l'hypothèse
d'une sectorisation des politiques publiques de sécurité des aliments et à poser la question du
destin dans ce cadre des coalitions héritées du processus de création de I'AFSSA.
Gestion des crises et politiques publiques de sécurité des aliments
L'examen des stratégies des acteurs et des productions de politiques publiques dans la gestion
des risques alimentaires et plus spécifiquement dans la gestion des crises doit permettre de
tester le schéma d'explication des transformations des relations d'interdépendance évoqué ci-
dessus. La question des risques alimentaires est loin d'être homogène. Elle présente une
grande diversité d'objets techniques differents qui organisent des configurations spécifiques.
Chacun de ces objets se présente donc comme une nouvelle mise en doute de la capacité des
différentes institutions à le domestiquer et à s'en faire le porte-parole. Même si une période
d'un peu plus de deux ans peut paraître courte pour évaluer le dispositif issus de la Loi de
1998, la diversité des problèmes de sécurité des aliments qui ont du être traités vient
compenser ce temps court par une intensité de I'action publique qui nous semble suffisante.
En effet, I'AFSSA et les autorités gouvernementales doivent faire face dès l'été 1999 aux
crises dites < coca-cola > et de la < dioxine du poulet belge >. Le débat sur la levée de
l'embargo sur le bæuf britannique prend le relais à l'automne 1999. Les débats autour du
moratoire sur les OGM et de leur présence dans l'alimentation ont été permanents, les
problèmes de listeria récurrents. La seconde crise de la vache folle a éclaté à l'automne 2000.
La fièvre aphteuse a présenté un cas de résurgence d'une grande épidémie < classique > du
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point de vue de son approche vétérinaire. La question de I'ESB a été présente au cours de
l'ensemble de l'année 2001 avec les interrogations sur I'abattage total des troupeaux atteints
et sur la transmission de I'ESB aux ovins.
On se propose de suivre pas à pas les activités des acteurs face à ces crises pour saisir les
transformations des représentations, des discours, des alliances et des rapports de force. On
analysera cette séquence comme un processus d'apprentissage du nouveau dispositif cognitif
et normatif issu de la Loi de 1998. Nous passons ici de I'analyse d'une compétition
structurelle entre AFSSA et ministère de I'agriculture dans le pilotage des politiques
publiques de sécurité des aliments à la compréhension des modalités de cette compétition
dans le mouvement de l'action publique et à l'étude des effets retour des décisions passées et
des dynamiques d'apprentissage et d'adaptation des différents acteurs. Nous proposerons
l'hypothèse que cette pratique de l'action publique débouche sur une reformulation par les
acteurs des principes d'action publique qu'ils défendent ainsi que des représentations et
logiques institutionnelles qu'il promeuvent dans le sens d'une résistance croissante du
ministère de I'agriculture et de ses alliés à l'emprise de I'AFSSA sur la production des
politiques publiques de sécurité des aliments.
desf 'àvnlution du àlhnt o"r, f o vi cnttoe nliwo D-n-no
le retour de l' imentation ?
Il est nécessaire de prendre du recul par rapport à I'analyse des activités déployées par les
acteurs dans la gestion des risques alimentaires pour revenir à l'évolution des discours et des
principes qu'ils portent, à l'examen de nouvelles transformations de la configuration des
relations d'interdépendance, et à la réflexion sur la manière dont les processus de légitimation
des principes d'action publique peuvent déboucher sur de nouvelles modalités de leur
inscription dans les institutions.
Nous voudrions d'abord évoquer la construction d'une critique du rôle de I'expertise
scientifique dans le processus de décision. Au discours dominant sur ( la plus grande
précaution possible >> et < nous suivrons I'avis des experts > succède une orientation plus
nuancée qui va, le cas échéant, jusqu'à remettre en cause la qualité des avis produits par
I'AFSSA et la nature du rôle qu'elle joue. Cette critique peut avoir plusieurs fondements : le
respect du pouvoir de décision des responsables politiques, l'effrcacité des décisions dans la
mise en ceuvre au regard de la protection des consommateurs, la proportionnalité du coût
économique et social des mesures suggérées. Ce glissement s'accompagne dans la société
d'une mise en cause du principe de précaution et de ses possibles excès. La controverse
autour de ce principe, absente au moment du vote de la loi, vient mettre en débat un des
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nouveaux principes d'action publique qui la fonde. Mais elle peut permettre de clarifier la
signification concrète de la séparation entre évaluation et gestion des risques que le principe
de précaution avait fortement contribué à légitimer.
Dans la montée, même relative, du conflit et de la controverse autour de la mise en æuvre de
la Loi de 1998 on peut voir une opportunité de réelle appropriation et définition du principe
de précaution par les décideurs publics. Il nous semble en effet que ce principe n'était pas
compris en 1999. Le rapport Kourilsky-Viney sur le principe de précaution, remis au Premier
Ministre en novembre 1999, a donné lieu à la constitution d'une référence et d'un langage
commun au sein du gouvernement et dans les rapports interministériels. Il a également poussé
à l'ouverture d'un débat sur la pluralité des expertises pouvant contribuer à la prise de
décision en distinguant un premier niveau d'expertise scientifique et un second niveau
d'expertise sociétale (économique, sociale, culturelle, éthique,...).La question du rôle des
agences de sécurité sanitaire dans la conduite de ces expertises et le pilotage du processus de
production de la décision en univers de précaution était alors posée. On voit bien ici que la
< redécouverte > des enjeux de la précaution, et la sortie du face à face entre experts
scientifiques et décideurs politiques, créé une tension supplémentaire dans le champs des
politiques publiques de sécurité des aliments tel que nous l'avons décrit, puisqu'il rend
problématique la constitution d'un leadership de I'AFSSA appuyé sur la monopolisation de
l'expertise préparant la décision.
La mise en avant des composantes sociétales de l'expertise nécessaires à la décision en
univers de précaution est en effet de nature à faire apparaître des concurrents à I'AFSSA dans
la production des informations et des évaluations. Au-delà même de cette question on peut
noter une diversification des arènes du débat public sur la sécurité des aliments et suggérer
que des initiatives comme les débats publics sur les OGM ou les Etats Généraux de
I'Alimentation, ou la montée en puissance du rôle des commissions parlementaires, du
Conseil Economique et Social ou du Conseil national de I'Alimentation correspondent à un
déplacement du centre de gravité du débat public de l'enjeu sanitaire vers la question du
gouvernement du risque comme composante de la régulation d'un modèle de développement
économique et social. On peut môme aller plus loin dans l'analyse en avançant que ces
différentes arênes, si elles peuvent s'avérer concurrentes entre elles, constituent des alliées ou
des créations du ministère de I'agriculture et cherchent à disputer à I'AFSSA le monopole de
l'expertise en prétendant au rôle d'animateur de l'expertise de second rang. Mais elles portent
également un discours général sur la sécurité des aliments qui se différencie de celui de
I'agence et de ses alliés.
Il devient donc possible, à travers les enseignements tirés de la gestion des crises et de
l'évolution du débat sur le principe de précaution, de travailler sur l'évolution de la
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structuration des coalitions et avancer I'hypothèse d'un renforcement des ressources et de la
capacité de coordination de la coalition agroalimentaire, à contrario d'une coalition de
sécurité sanitaire qui perd dans la gestion des politiques de sécurité des aliments l'influence
qu'elle avait su préserver au cours de la première phase des activités constitutives de
I'AFSSA. Cette tendance n'est néanmoins possible que parce que la coalition agroalimentaire
a continué à faire évoluer ses principes, ses cultures professionnelles, ses procédures et ses
pratiques dans le sens d'une plus forte intégration de I'objectif de sécurité des aliments et de
protection des consommateurs. On peut alors se demander si cette intégration, nécessaire à la
préservation de son leadership, ne débouche pas sur l'amorce d'une approche globale de
l'alimentation qui, dans la diversité de ses composantes culturelles, qualitatives et sanitaires
deviendrait au coté de I'environnement un des deux modes de traduction des anciennes
politiques agricoles au prisme des nouvelles attentes et réalités sociales.
On doit alors s'interïoger en retour sur la manière dont I'AFSSA et les institutions sanitaires
perçoivent ces dynamiques et ces éventuelles remises en cause. Développent-elles des
logiques d'adaptation ou une tentative de définition d'un cadre de référence alternatif élargit
tourné vers une approche globale de la santé publique s'appuyant notamment sur le
développement d'une politique nutritionnelle.
Si il est par nature difficile de trancher ce type de débat on essaiera d'en éclairer les tendances
au regard des < moments interministériels ) que sont le débat budgétaire de l'automne 2001,
la présidence française de l'Union Européenne du deuxième semestre 2000 et les Conseils
nationaux de Sécurité Sanitaire. On privilégiera cependant I'hypothèse de l'émergence
progressive en France d'un projet de refondation des politiques agricoles autour de deux
objets de politique publique qui prétendent se substituer la production agricole :
l' environnement et l' alimentation.
3.2. La Commission Européenne à la recherche de la performance institutionnelle
dans le gouvernement des risques alimentaires
En Juin 1999, une nouvelle crise de sécurité des aliments secoue I'Union Européenne. Dans
une usine d'alimentation animale pour volailles un lot est pollué par un produit improprement
qualifié de < dioxine >. La crise < du poulet à la dioxine belge > est lancée. Pendant plusieurs
semaines des retraits massifs de produits contaminés seront réalisés dans de nombreux pays
de l'Union. Dès son discours d'investiture devant le Parlement Européen, la nouveau
Président de la Commission, Romano Prodi, annonce l'engagement du processus législatif
faisant suite au livre vert, la création future d'une agence européenne en charge de la sécurité
des aliments et décide le transfert progressif de I'ensemble des unités de législation à la DG
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XXIV qui devient la DG SANCO. Six mois plus tard la Commission publie effectivement un
livre blanc qui prévoit la création d'une autorité alimentaire européenne, l'adoption d'un
règlement cadre portant sur les principes généraux du droit de l'alimentation et une refonte de
l'ensemble de la législation alimentaire communautaire qu'elle soit issue de la PAC ou du
marché intérieur. Cette série de décisions correspond à un nouveau bouleversement du
dispositif communautaire par rapport à une situation qui semblait stabilisée en 1998-1999. Ici
encore il nous faut entreprendre une compréhension de la nature et de la dynamique des
changements intervenus.
Crise nolitiaue. crise san et sé,ntrité de^ç alime,nt,s
La crise de la dioxine, contrairement à celle de la vache folle, suit et non précède la crise
politique entre le Parlement et la Commission qui conduit à la chute de la Commission Santer
sur des motifs sans rapport avec l'alimentation. On soutiendra néanmoins que dans un
contexte d'extrême fragilisation de la Commission en tant qu'institution, au-delà du collège
présidé par J. Santer, la crise de la dioxine vient < réveiller > le souvenir de celle de la vache
folle qui avait failli mener une première fois à la censure de la Commission Santer. Cette
dimension politique de la sécurité des aliments constitue un facteur d'approfondissement
possible de la crise sanitaire que le nouveau collège doit impérativement maîtriser et clore dès
de son installation au cours de l'été. Le principe d'une annonce immédiate d'une série de
décisions à venir correspond à cette nécessité.
Bien sûr la crise de la dioxine, en mettant en exergue les insuffisance de la législation
alimentaire communautaire sur des produits à la frontière des domaines historiques de la PAC
et du marché intérieur met en cause à la fois les unités de législation des deux DG concernées
et le principe même de la séparation en deux champs de cette législation. La question d'une
approche globale de I'alimentation se trouve ici légitimée du point de vue de la sécurité des
aliments. Or depuis 1996-1997 les crises sanitaires liées à I'alimentation ont été construites
comme des crises de sécurité des aliments, et la DG XXIV comme la DG de la sécurité des
aliments appuyée d'une part sur l'indépendance de l'expertise scientifique comme facteur de
< qualité sanitaire > des décisions politiques et sur le contrôle de I'application du droit
communautaire comme garantie de pratiques respectueuses de la sécurité des aliments. Quand
I'aliment à < débordé > les frontières de la PAC et du marché intérieur, la sécurité des
aliments a constitué la technique institutionnelle de domestication politique de l'alimentation.
Ce double verrouillage de la construction sociale des politiques communautaires de
l'alimentation conduit à la traduction dans ces termes de tout nouvel enjeu alimentaire et
l'orientation des solutions vers la DG XXIV.
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Mais I'alimentation peut-elle être réduite à la sécurité des aliments ? A travers la logique
d'objectivation scientifique qu'elle comporte on voit bien en quoi la sécurité des aliments est
facilement compatible avec la politique agricole, les règles du marché unique et celles du
commerce international. Mais elle bute à la fois sur les risques incertains et sur les dimensions
culturelles et anthropologiques de l'alimentation. Si les crises et la mise en scène de
l'expertise peuvent masquer ces dimensions, elle n'en demeurent pas moins existantes et
susceptible de se manifester et de contester Ia capacité de < mobilisation > ou de
< représentation > de I'alimentation par le dispositif institutionnel de la sécurité des aliments.
C'est au regard de ce risque majeur que l'on interprétera les choix de la Commission
concernant le principe de précaution et son application au risques incertains. L'acharnement à
< rationaliser > l'usage de la précaution, correspond à la logique d'enfermement de I'aliment
dans une approche objectivable de la sécurité des aliments.
Concentration des nouvoir et séoaration entre et sestion des
risques : une en cause du modèle initial la DG XXIV ?
Il est difficile d'analyser les éléments de continuité et de rupture dans des espaces temporels
aussi courts et marqués par les crises. La différence de nature entre la DG XXIV et la DG
SANCO est réelle. L'une repose sur la séparation entre fonction législative liée aux secteurs
économiques et expertise scientifique et contrôle dont l'indépendance est garantie par la
coupure orchestrée vis à vis de ces mêmes secteurs. L'autre repose sur la déconnexion entre
l'ensemble des fonctions formant les politiques publiques de sécurité des aliments et les
secteurs économiques ayant en charge la production de l'alimentation, elle prépare par ailleurs
la séparation fonctionnelle entre évaluation et gestion des risques à travers le projet d'autorité
alimentaire européenne. Ces deux modèles cohabitent d'ailleurs des Etats membres de
I'Union Européenne. Mais on ne pourra traiter cette question de la même manière suivant que
I'on aura conclu précédemment l'analyse des décisions de 1996-1999 dans le sens de la
définition d'un nouveau paradigme des politiques publiques de sécurité des aliments ou d'une
stratégie adaptative de légitimation politique menée par la Commission. On peut néanmoins
dans les deux cas évoquer les mêmes questions.
La première question est celle des processus en cours à la suite de la crise de la vache folle et
qui ne sont pas pris en compte dans les choix d'organisation faits à ce moment 1à par la
Commission. La modification des bases juridiques de la législation vétérinaire et
phytosanitaire dans le traité d'Amsterdam et le passage à la codécision ouvrent une
incertitude cognitive et institutionnelle très forte sur ces politiques. Il en est de même des
processus de déstabilisation des DG agriculture et marché intérieur liés aux suites de la crise
de la vache folle et à la perte du contrôle de l'expertise scientifique. On soutiendra l'idée que
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la crise de la vache folle a généré des effets d'apprentissage autour du rôle nouveaujoué, au-
delà de son poids nominal, par la DG XXIV dans les rapports inter DG qui ont préparé ces
transferts nouveaux de compétences.
La deuxième question porte sur les conséquences de la prise en compte du principe de
séparation entre évaluation et gestion des risques. La nouvelle DG SANCO marque dans ce
domaine un véritable aboutissement par rapport à la DG XXIV qui faisait cohabiter inspection
et expertise. En effet, la décision de transfert des unités de législation suit l'annonce du
principe de la création d'une agence indépendante d'expertise. La confusion de I'ensemble
des fonctions au sein de la même DG n'est donc dès l'origine que temporaire. Il nous semble
donc que les nouvelles réformes marquent l'approfondissement de la mise en æuvre du
principe normatif de séparation entre évaluation et gestion des risques.
La troisième question est celle de la performance institutionnelle et de la légitimité politique
de la Commission. On ne peut qu'être frappé par la concordance temporelle entre les
décisions communautaires et les décisions nationales, par exemple en France et en Grande-
Bretagne. Selon des formes différentes dans les deux cas ces Etats décident de spécialiser une
administration leader de la sécurité des aliments et d'autonomiser I'expertise scientifique au
sein d'une agence indépendante. La capacité de la Commission à piloter une politique
communautaire de sécurité des aliments peut donc passer à ses yeux par la nécessité de se
doter d'outils équivalents permettant de disposer d'un cadre unifié de gestion de la législation
alimentaire et d'une expertise dont I'autonomisation assure une légitimité au moins
comparable à celle des États Membres. On rajoutera dans le cadre de cette hypothèse l'idée
selon laquelle la capacité de la Commission à défendre victorieusement les attentes des
opinions publiques européennes et du Parlement sur la scène internationale nécessite une plus
grande efficacité dans la production de I'expertise scientifique comme l'a montré le conflit
avec les USA sur le bæuf aux hormones.
L'ensemble des questionnement convergent autour de l'idée d'un processus
d'approfondissement de la traduction institutionnelle des principes de politique publique
figurant dans les règles du Codex Alimentarius et de I'OMC, adoptés en 1996-1997 comme
base de la réponse à la crise de la vache folle mais mis en æuvre de manière incomplète au
cours de cette première phase. La nécessité de compléter les techniques institutionnelles de
domestication de l'alimentation à travers la sécurité des aliments et I'objectif de légitimation
de la Commission rejoindraient ici ces normes de politique publique pour rendre possible une
clarification d'un paradigme de politique publique de sécurité des aliments.
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Maîtriser la sécurité des aliments Dour orienter les ool sde
I'alimentation ?
eue devient alors l'organisation DG XXIV dans cette transformation de sa géographie
administrative et de ses principes d'actions.
La DG est d'abord caractérisée par un afflux de personnels, de compétences et de moyens. Il
conviendra d'en établir le détail ainsi que l'évolution des équilibres entre les cultures et les
itinéraires professionnels. On peut s'interroger sur le moteur de cette accumulation. Les choix
politiques évoqués ci-dessus ont évidemment des implications concrètes importantes mais on
peut également avancer l'idée que la nouvelle légitimité de la DG, et son investissement par
des secteurs < gestionnaires > (les unités législatives des DG agriculture et marché intérieur)
lui ouvrent un espace de développement administratif qui alimente une croissance débridée et
peu contrôlée considérée en soit comme un objectif et un symbole de réussite.
Ce mouvement semble s'accompagner d'une < normalisation > politique et administrative. La
DG XXIV, comme le service anti-fraude, faisait partie de ces espaces qui, au sein de la
Commission, étaient déchargés des mesures de gestion et identifiés fortement à une mission
de < redressement > à |a suite d'une crise. La personnalité de E. Bonino et de H. Reichenbach
avaient contribué à la constitution d'une très forte culture interne autour de cette dimension.
La nouvelle équipe dirigeante présente un profil très différent. Juriste conservateur, D. Byrne
semble chercher à réintégrer la DG dans le jeu des DG gestionnaires et à la réinsérer dans une
orthodoxie forte vis à vis par exemple des règles du marché unique.
On pourra alors étudier les perceptions internes de ces évolutions, et les reconfigurations qui
en découlent des différentes missions des comités scientifiques, de l'inspection, des unités de
législation, de la nouvelle unité en charge des enjeux internationaux. On devra également se
poser la question de la place des missions hors alimentation de la DG (politique des
consommateurs et santé publique) en son sein.
A l'issue des réorganisations administratives de 1999-2000la DG SANCO peut apparaître
comme ayant réussi à mener une stratégie de monopolisation des outils de la politique de
sécurité des aliments au sein de la Commission et surtout d'unification et de sectorisation de
cette politique.
Cela peut être vérifié en étudiant les moyens d'intervention qui restent entre les mains des
autres DG, ainsi que l'évolution des modes d'interaction et des relations d'interdépendance
dans le champ communautaire de la sécurité des aliments.
Le livre blanc publié en janvier 2000 marque cette prise de pouvoir d'un point de vue
symbolique, cognitif et normatif. Les ambiguités subsistant dans le livre vert disparaissent
face à l'avancée d'une future cathédrale législative qui vient redéfinir l'objet même de la
politique (par exemple la redéfinition du terme de denrées alimentaires), ses principes
généraux qui viennent instaurer noffnes et principes d'action communes couvrant la diversité
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de ses objets techniques, ses outils organisationnels (future autorité européenne de
I'alimentation par exemple), et refondre l'ensemble de la législation communautaire.
C'est à ce stade de notre étude qu'il convient alors de reprendre notre interrogation sur la
construction d'un paradigme stabilisé de la sécurité des aliments, la part d'innovation et de
recyclage, et la caractérisation des principes d'intervention sur I'aliment au nom de la
sécurité.
Mais si la sécurité des aliments constitue dans I'histoire des politiques communautaires la
technique de domestication politique de I'alimentation, la monopolisation de la sécurité des
aliments par la DG SANCO ne constitue-t-elle pas une prise du pouvoir sur I'alimentation
dans son ensemble à travers I'exercice combiné des fonctions permettant de peser sur les
politiques économiques de l'alimentation. On peut suggérer plusieurs pistes à I'appuis de
cette hypothèse.
La DG SANCO constitue de facto le seul lieu dans l'ensemble des institutions
communautaires qui dispose de la légitimité et des ressources permettant de porter un
discours d'ensemble sur les produits alimentaires. A travers le pilotage du chantier législatif
ouvert par le livre blanc elle pilote l'avènement de l'aliment comme objet de politique
publique communautaire. Dans un contexte de gel du débat sur l'orientation de la politique
agricole, le seul secteur communautaire concurrent à porter un discours transversal producteur
de sens et touchant l'alimentation est celui de la recherche qui reste néanmoins périphérique.
Par ailleurs la DG SANCO s'emploie, au-delà des réorganisations de 1999-2000 à renforcer
ses modes d'intervention sur l'alimentation au-delà de la question de la sécurité des aliments'
Ainsi, la seule politique réellement nouvelle amorcée ans le domaine de la santé publique
depuis son transfert àlaDG SANCO porte sur la nutrition. Ensuite, la DG SANCO développe
une conception extensive des missions de I'inspection qui au-delà des questions d'hygiène
alimentaire et de santé végétale ou animale se tourne vers le contrôle des signes de qualité et
de l'agriculture biologique pourtant gérés par la DG agriculture.
Il serait dans cet optique nécessaire d'étudier précisément le rôle joué par la DG SANCO dans
le cadre des différents volet de la stratégie communautaire menée à I'OMC dans le domaine
de l'alimentation : fondement sur l'expertise scientifique des entraves à la libre circulation
décidées au nom de la protection de la santé humaine, valorisation du principe de précaution,
reconnaissance des facteurs légitimes autres que sanitaires dans les entraves à la libre
circulation et protection des appellations d'origine.
Enfin, on peut voir dans le discours porté par la DG SANCO sur le rétablissement de la
confiance des consommateurs dans l'alimentation de l'alimentation, qui repose sur mise en
avant de l'expertise scientifique, une tentative de protection des politiques de production de
I'alimentation dont les fondements économiques, sociaux, culturels et éthiques ne sont ainsi
jamais remis en cause.
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On trouverait sûrement des limites à la prise du pouvoir de la DG SANCO sur l'alimentation
dans la difficulté croissante à domestiquer la question de l'alimentation à travers la sécurité
des aliments. On fera I'hypothèse que la seconde crise de la vache folle de l'automne 2000 et
I'interdiction des farines animales ont conduit à reposer via le prisme national la question de
l'alimentation dans des termes nouveaux réintégrant les dimensions hier ignorées des modes
de production et des aspects culturels (notamment sous l'impulsion de la France et de
I'Allemagne). C'est à cette lumière que peut être analysée la rupture apparente que représente
le lancement par la Commission d'un débat européen sur la sécurité et la qualité des produits
alimentaires mené conjointement par D. Byrne et F. Fischler, Commissaire en charge de
l'agriculture. Faut-il y voir une volonté d'occuper un terrain nouveau ouvert par les États
Membres ou I'amorce d'un tournant des politiques communautaires de la sécurité des
aliments vers l'alimentation.
Une politique communaî,ttaire de sécurité des aliments ? L'enieu central de
et le td
I'alimentation.
Les États Membres, s'ils ont perdu leur autonomie législative conservent deux puissants
leviers pour influer sur les politiques publiques de sécurité des aliments : l'utilisation au nom
de la défense de la santé humaine ou animale des clauses de sauvegarde inscrites dans les
traités ou la législation communautaire, et la maîtrise des pouvoirs de police sanitaire malgré
I'influence de I'inspection communautaire. Si I'on retient l'hypothèse selon laquelle la
montée en puissance de la DG SANCO et la volonté d'autonomiser I'expertise scientifique
correspondent d'abord à une stratégie de légitimation politique de la Commission il est
nécessaire d'étudier de manière très précise les modalités de définition des outils de politique
publique correspondant à cette démarche. Si par ailleurs la DG SANCO est devenue le cadre
communautaire unique de pilotage des politiques de sécurité des aliments, et si le paradigme
de politique publique nouveau qui la régit repose sur le principe de fondement des décisions
sur la base d'une expertise scientifique indépendante, la question des modalités d'organisation
de l'expertise devient cruciale. Car si la séparation entre évaluation et gestion des risques
n'était pas effectivement assurée on retrouverait de facto une structuration institutionnelle de
la gestion des risques proche de celle qui existait avant 1996 mais dans un contexte de
monopole et non de duopole. On pourrait alors s'interroger sur la notion même de
changement.
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Résoudre ces questions passe par une réflexion sur l'utilisation de la notion d'agence dans le
champs de la sécurité des aliments pour déboucher sur l'analyse du processus de création de
l'Autorité Européenne de Sécurité des Aliments (AESA).
On voudrait d'abord suggérer une tension historique entre des conceptions très différentes de
l'agence comme outil de politique publique : outil externalisé de gestion de programmes
publics bénéficiant de moyens accrus et associant un ensemble d'acteurs à sa gestion, instance
de production d'informations contribuant à la régulation d'une activité, ou agence produisant
une expertise indépendante directement utilisée comme fondement de la décision politique.
On pourrait ainsi montrer que dans le domaine de l'alimentation ces trois possibilités ont été
explorées autour du contrôle de l'application de la législation communautaire pour la
première, du système d'alerte rapide sur les risques sanitaires pour la seconde, et de
l'expertise scientifique des risques alimentaires pour la troisième. Ce débat recoupe celui de la
séparation entre l'évaluation de risques (troisième formule) et leur gestion (première et
deuxième approche). Chacune d'entre elle renvoie également pour chaque acteur concerné à
des représentations, des intérêts et des relations d'interdépendance spécifiques. Nous devrons
donc étudier à travers llévolution des projets d'agence dans le champ de la sécurité des
aliments et du projet d'AESA les phénomènes d'hybridation et de recomposition des
alliances, et leurs liens avec les paradigmes de politique publique de sécurité des aliments
censés structurer ces processus. Nous pourrons ainsi notamment chercher à éclairer ce qui
apparaît comme une alliance des Etats Membres et du Parlement pour limiter strictement le
champ d'intervention d'AESA à l'expertise scientifique des risques et réduire la capacité
d'influence de la Commission sur l'Agence.
Le deuxième débat important porte sur la conception du rôle de l'expertise scientifique dans
la décision politique. Indépendamment de la question de l'autonomie de la décision politique
nous voudrions défendre l'idée selon laquelle la Commission tout comme les autres
institutions communautaires reste marquée par une conception positiviste de la science
conçue comme un fondement objectif suffrsant, ou déterminant, de la décision politique.
L'affirmation de cette vision par ces acteurs est pourtant en contradiction avec la pratique de
la Commission qui contribue très fortement à faire de la science un construit social en
favorisant dans sa pratique et sa vision de I'AESA l'insertion du processus de production de
l'expertise scientifique dans le processus politique de gestion des risques. Il conviendra
d'indiquer comment cette vision évolue, par exemple autour de la reconnaissance du principe
de précaution, mais sans se réformer fondamentalement.
Le troisième point clé est celui de la communautarisation de l'expertise scientifique des
risques alimentaires. L'AESA devait-elle avoir vocation à se substituer aux autorités
nationales, à trancher les divergences, ou à les coordonner et organiser la concertation? Au
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regard de l'importance des pouvoirs de police sanitaire exercés par les Etats Membres il s'agit
là d'un enjeu essentiel en termes d'européanisation des politiques publiques. Le choix des
principes laisse ouverte la question des modes opératoires et de la mise en æuvre, et donc de
la capacité de I'AESA a atteindre ses objectifs dans ce domaine. Si le débat sur le texte
législatif ne permet par définition pas d'aller au terme d'une telle interrogation il éclaire dans
ses controverses les réponses possibles'
D'une manière plus large, l'ensemble de cette analyse sur le processus de création de I'AESA
doit permettre de tester, sur ce qui apparaît à ce jour comme le volet le plus débattu du livre
blanc, les hypothèses générales sur la sectorisation de la sécurité des aliments, l'affirmation
d'un nouveau paradigme, et la transformation des coalitions et des relations
d'interdépendance entre les acteurs qu'ils soient publics ou privés. En caractérisant les
différentes visions de la nature et du fonctionnement de I'AESA et du système
communautaire de régulation des risques, et en les confrontant aux arbitrages politiques que
contient le texte voté, on doit pouvoir éclairer la signification de ce processus au regard des
intérêts en présence, de la structuration des champs de politique publique communautaire, des
principes du marché unique européen et des règles du commerce international, et des objectifs
affichés de protection des consommateurs et de leur santé.
On pourra alors chercher à répondre à la question de savoir si l'Union Européenne constitue
une exception caractérisée par le développement des contraintes sur le marché au nom de la
régulation publique des risques favorable à la protection des citoyens. Dans ce cas cette
exception serait-elle liée à une dynamique de la construction européenne ou à la confluence
de dynamiques nationales portées par les crises de sécurité des aliments et s'imposant à
I'Europe du Marché Unique ? Quant au processus communautaire lui-même, résulte-t-il d'une
transformation des principes d'action publique dans le domaine de la sécurité des aliments
etlou de l'alimentation ou d'une stratégie adaptative de légitimation politique de Ia
Commission dans un contexte toujours renouvelé de crise sanitaire et de confrontation entre
Commission, Parlement et Etats Membres ?
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CONCLUSION
L'examen des transformations des politiques publiques de sécurité des aliments nous place
face à trois dynamiques differentes. La première est celle de la globalisation des échanges
économiques qui se traduit par la constitution de marchés ouverts. La protection de la santé
humaine constituant un rares fondements aux entraves aux échanges considéré comme
légitime, la pression à l'harmonisation des législations relatives aux risques alimentaires et
des processus de gestion de ces risques est très forte dans ce contexte de globalisation. La
seconde dynamique est celle de l'évolution du regard porté par les sociétés européennes sur
l'organisation de l'agriculture et le statut de l'aliment. La montée des préoccupations éthiques
et environnementales, ainsi que l'exigence d'une sécurité accrue des produits de
consommation, légitime une régulation plus contraignante des productions et des marchés
concernés. La troisième dynamique est relative aux processus enclenchés par les crises
politiques liées aux crises de sécurité sanitaire des aliments. Face à la < mise à jour > de
modes de production contestés, ou face à la défaillance des autorités publiques dans le
contrôle des activités économiques et la protection des consommateurs, les élus et les
autorités publiques sont mises en accusation et se trouvent dans I'obligation de chercher à
Établir une légitimité contestée et déstabilisée en développant des innovations
institutionnelles.
La principale difficulté à laquelle nous sommes confrontés est celle de la combinaison de ces
trois dynamiques qui peut s'avérer conflictuelle du fait de leur caractère contradictoire. Le cas
de la France montre avec la création de I'AFSSA le rôle déterminant que peut jouer une
histoire nationale spécifique des crises politiques liées à la sécurité sanitaire dans la définition
d'une matrice cognitive et normative de la gestion publique du risque alimentaire.
Mais dans le cadre du marché unique européen, la persistance de divergences significatives
dans un domaine largement harmonisé pose problèmes. L'examen des difficultés qu'elle
soulève ne peut être menée que dans le cadre de l'étude de la constitution et des
transformations des politiques communautaires de sécurité des aliments. Celles-ci sont
également marquées par des crises politiques originales et des débats similaires qui traversent
opinions publiques et acteurs des politiques publiques mais semblent plus fortement
structurées par la logique de marché.
Il est donc nécessaire de mener une étude approfondie de cette histoire des politiques
communautaires pour se mettre en mesure de proposer des conclusions crédibles relatives à la
stabilisation des principes et du dispositif institutionnel organisant la gestion des risques
alimentaires en France. C'est seulement dans ce cadre de recherche que la création de
I'AFSSA peut être correctement interprétée.
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ANNEXE 1
PRINCIPALES DISPOSITIONS LEGISLATIVES
RELATIVES A L'AFSSA
TITRE III AFSSA
Article 9
"Art. L. 794-1. 
- 
L 
- 
Il est créé un établissement public de I'Etat dénommé "Agence française
de sécurité sanitaire des aliments". Cet établissement est placé sous la tutelle des ministres
chargés de la santé, de l'agriculture et de la consommation.
"Dans le but d'assurer la protection de la santé humaine, l'agence a pour mission de
contribuer à assurer la sécurité sanitaire dans le domaine de I'alimentation, depuis la
production des matières premières jusqu'à la distribution au consommateur final. Elle évalue
les risques sanitaires et nutritionnels que peuvent présenter les aliments destinés à I'homme
ou aux animaux , y compris ceux pouvant provenir des eaux destinées à la consommation
humaine, des procédés et conditions de production, transformation, conservation, transport,
stockage et distribution des denrées alimentaires [...]
"Dans le cadre du Centre national d'études vétérinaires et alimentaires, placé en son sein et
géré par elle, l'agence fournit I'appui technique et scientifique nécessaire à la mise en æuvre
des mesures prévues par le code rural, notamment par les titres III, IV, IV bls et V de son livre
II et par le chapitre III du titre II du livre V du présent code.
" Pour l'accomplissement de ses missions, les laboratoires des services de l'Etat chargés du
contrôle de la sécurité sanitaire des aliments et ceux qui leur sont rattachés sont mis à
disposition de l'agence en tant que de besoin.
" II. 
- 
Un décret en Conseil d'Etat précise les modalités selon lesquelles l'agence se substitue,
dans son domaine de compétence, aux instances existantes.
"Art. L. 794-2. 
- 
En vue de l'accomplissement de ses missions, l'agence :
"1o Peut se saisir de toute question et proposer aux autorités compétentes toutes
mesures de nature à préserver la santé publique; lorsque celle-ci est menacée par un
danger grave,l'agence peut recommander aux dites autorités de prendre les mesures de police
sanitaire nécessaires; elle rend publics ses avis et recommandations, [...] elle peut
également être saisie par les associations agréées de consommateurs, dans des conditions
définies par décret ;
"2o Fournit au Gouvernement I'expertise et I'appui scientifique et technique qui lui sont
nécessaires [...]
"3o Coordonne la coopération scientifique européenne et internationale de la Francel
"4o Recueille les données scientifiques et techniques nécessaires à l'exercice de ses missions;
elle a accès aux données collectées par les services de l'Etat t...] ; elle procède ou fait
procéder à toutes expertises, analyses ou études nécessaires [...]
" 5o Mène [...] des programmes de recherche scientifique et technique [...]
"6o Evalue la pertinence des données spécifiques transmises en vue de fournir une expertise
sur les propriétés nutritionnelles et fonctionnelles des aliments, les produits diététiques ou
destinés à une alimentation particulière et les produits destinés à être intégrés à l'alimentation
à l'exclusion des médicaments à usage humain;
" 7o Procède à l'évaluation des risques sanitaires relatifs à la consommation de produits
alimentaires composés ou issus d'organismes génétiquement modifiés ;
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"8o Participe à la définition, à la coordination et à l'évaluation des systèmes de recueil des
incidents ûés aux produits énoncés à I'article L. 794-l et susceptibles d'avoir des effets
indésirables sur la santé humaine;
"9o Procède à l'évaluation des études effectuées ou demandées par les services de I'Etat
et des méthodes de contrôle utilisées et contribue à la bonne organisation, à la qualité et
à I'indépendance de ces études et contrôles ;
"l0o Es1 consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance sanitaires mis en
æuvre par les services compétents de l'Etat et peut proposer des priorités ou formuler des
recommandations. Elle peut demander aux ministres concernés de faire procéder aux
contrôles ou investigations nécessaires par les agents habilités par les lois en vigueur.
Elle reçoit toutes informations issues des rapports d'inspection ou de contrôle ayant mis en
évidence un risque pour la santé de l'homme et entrant dans son champ de compétence;
"11o Peut mener toute action d'information, notamment auprès des consommateurs, ou toute
action de formation et de diffusion d'une documentation scientifique et technique se
rapportant aux missions de l'établissement [.. ']
"12o Etublit un rapport annuel d'activité adressé au Gouvernement et au Parlement. Ce
rapport est rendu public.
Article 10
L'Agence française de sécurité sanitaire des aliments propose au Gouvernement, dans un
délai de deux ans à compter de l'entrée en vigueur de la présente loi, une rationalisation du
système national d'expertise dans son domaine de compétence.
Article 11
I. 
- 
n est créé, dans le livre II du code rural, un titre XII ainsi rédigé :
"titre XII ogence française de sécurité sanitaire des aliments
,,Art. 365. 
- 
L'Ag*tr.e française de sécurité sanitaire des aliments est consultée sur les
projets de dispositions législatives ou réglementaires relatives à la lutte contre les maladies
âes animaux ou au contrôle de produits végétaux susceptibles d'être consommés par
l,homme, à la qualité et à la salubrité des denrées propres à l'alimentation humaine et
animale, au traitèment des denrées impropres, aux importations, exportations et échanges
intracommunautaires d'animaux, de produits animaux et de produits destinés à l'alimentation
humaine ou animale.
" Les avis émis par I'agence sont rendus publics.
" Dans les cas d'urgence dûment motivée, I'Agence française de sécurité sanitaire des
aliments est informée sans détai des dispositions arrêtées. "
II. 
- 
Le code de la consommation est ainsi modifié :
1o L'article L.2I4-l est complétépar un alinéa ainsi rédigé :
"Les décrets prévus au présent article sont pris après avis de I'Agence française de sécurité
sanitaire des aliments lorsqu'ils portent sur des produits entrant dans son champ de
compétence ou qu'ils comportent des dispositions visant à prévenir des risques sanitaires ou
nutritionnels. Ces avis sont rendus publics." ;
2o Il est inséré un article L.221-10 ainsi rédigé :
,,Art. L. 221-10. 
- 
Les décrets établis en application de l'article L.221-3 sont pris après avis
de l'Agence française de sécurité sanitaire des produits de santé ou de I'Agence française de
sécurité sanitaire des aliments lorsqu'ils concernent des produits entrant dans leur champ de
compétence. Ces avis sont rendus publics.
" Les arrêtés établis en application de l'article L.221-5 sont pris selon les mêmes modalités,
sauf en cas d'urgence dûment motivée où ils sont notifiés sans délai à I'agence compétente. "
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ANNEXE 2
EVOLUTION AU COURS DU PROCESSUS PARLEMENTAIRE
DES DISPOSITIONS RELATIVES AUX COMPETENCES DE L'AFSSA
DAI\S LE DOMAINE DES CONTROLES
Proposition de loi
Huriet
6o veille à la bonne organisation, à la qualité et à l'indépendance des études et des
contrôles sanitaires effectués par les services compétents de I'Etat ;
7o est consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance mis en oeuvre par
les services de l'Etat [...]. Elle peut, en en informant les ministres concernés,
demander aux préfets de faire procéder aux contrôles ou investigations nécessaires
par les agents habilités par les lois en vigueur.
Texte adopté par
la commission des
affaires sociales
8o veille à la bonne organisation et à la qualité des études et des contrôles sanitarres
effectués par les services compétents de I'Etat ;
9o est consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance mis en oeuvre par
les services de I'Etat ; elle peut, en en informant les ministres concernés, faire
procéder, sous la coordination du préfet, aux contrôles ou investigations
nécessaires par les agents habilités par les lois en vigueur.
Textes adopté en
lttt lecture par le
Sénat
8o veille à la bonne organisation et à la qualité des études et des contrôles sanitares
effectués par les services compétents de l'Etat ;
9o est consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance mis en oeuvre par
les services de I'Etat ; elle peut, en en informant les ministres concernés, faire
procéder, sous Ia coordination du préfet, aux contrôles ou investigations
nécessaires par les agents habilités par les lois en vigueur.
Textes adopté en
lttt lecture par
l'Assemblée
Nationale
8o Procède à l'évaluation des études effectuées par les services de l'Etat et des
méthodes de contrôle utilisées par eux
9o est consultée sur les progrzrmmes de contrôle et de surveillance mis en oeuwe par
les services compétents de I'Etat [...]. Elle peut demander aux ministres concernés
de faire procéder aux contrôles ou investigations nécessaires par les agents habilités
par les lois en vigueur.
Textes adopté en
2nd" lecture par le
Sénat
8o Procède à l'évaluation des études effectuées par les services de I'Etat et des
méthodes de contrôle utilisées par eux et veille à la bonne organisation, la qualité et
l'indépendance de ces études et contrôles;
9o est consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance mis en oeuvre par
les services compétents de I'Etat [...]. Elle peut, après avoir informé les ministres
concernés, faire procéder aux contrôles ou investigations nécessaires par les agents
habilités par les lois en visueur.
Textes adopté en
2"d' lecture par
l'Assemblée
Nationale
8" Procède à l'évaluation des études effectuées par les services de I'Etat et des
méthodes de contrôle utilisées par eux
9" est consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance mis en oeuvre par
les services compétents de I'Etat [...]. Elle peut demander aux ministres concernés
de faire procéder aux contrôles ou investigations nécessaires par les agents habilités
par les lois en vigueur.
Texte issu de la
CMP
8o Procède à l'évaluation des études effectuées par les services de l'Etat et des
méthodes de contrôle utilisées par eux et contribue à la bonne organisation, à la
qualité et à l'indépendance de ces études et contrôles
9o est consultée sur les programmes de contrôle et de surveillance mis en oeuvre par
les services compétents de I'Etat [...]. Elle peut demander aux ministres concernés
de faire procéder aux contrôles ou investigations nécessaires par les agents habilités
par les lois en vigueur.
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ANNEXE 3
DEA de sociologie politique et politiques publiques
Cours d'analyse des contenus 
- 
Sophie Duchesne
Christophe Clergeau (option politiques publiques)
LES DEBATS AUTOUR DE LA CREATION
DE L'AGENCE FRANCAISE DE SECURITE SANITAIRE
AU SENAT :
UNE TENTATIVE D'UTILISATION DU LOGICIEL ALCESTE
On se propose ici d'étudier à l'aide du logiciel Alceste, les débats qui ont eu lieu au Sénat en
1997 et 1998 autour de la création de l'Agence Française de Sécurité Sanitaire des Aliments
(AFSSA), au cours de l'examen de la proposition de Loi relative au renforcement de la veille
sanitaire et au contrôle de la sécurité sanitaire des produits destinés à l'homme.
Les principales dispositions de cette Proposition de Loi étaient la création de I' Institut
national de Veille Sanitaire (IVS), de l'Agence Française de Sécurité SAnitaire des Produits
de Santé (AFSSAPS) et de I'AFSSA. Ce n'est donc qu'une partie de ces débats qui nous
intéresse, on veffa plus loin comment ont été traités les difficultés posées par cette démarche.
Même si le processus de création de I'AFSS A a fait I'objet de travaux interministériels à
partir de l'été 1996, c'est au Sénat qu'il a débouché. En effet, suite à la mission d'information
sénatoriale lancée à l'origine sur la sécurité des produits thérapeutiques destinés à l'homme,
mission présidée par C. Descours et dont le rapporteur était C. Huriet, les sénateurs de la
commission des affaires sociales du Sénat ont déposé, en concertation avec le gouvernement
Juppé, une proposition de Loi le 28 Avril 1997 qui devait servir de base au travail
parlementaire. Le gouvernement Jospin a confirmé cette orientation et le texte a d'abord été
débattu au Sénat en Septembre 1997. Cette démarche du Sénat s'inscrit dans la suite de
plusieurs années de rôle moteur de cette même commission sur les questions de bioéthique, de
santé publique et de sécurité sanitaire (Huriet, 1997). Mais si le volet santé de la proposition
de Loi (création de I'IVS et de I'AFSSAPS) découle de la généralisation de principes figurant
dans des textes adoptés précédemment à I'initiative du Sénat207, le volet alimentation est lui
nouveau et, suite à la crise de la < vache folle >, marque un changement important dans les
politiques publiques de l'alimentation et de la sécurité sanitaire des aliments.
2ot A I'initiative du Sénat ont été créées en 1993 I'Agence Française du Médicament (AFM) et I'Agence
Française du Sang (AFS),et en 1994I'Etablissement Français des Greffes. Une Loi sur les thérapies géniques et
cellulaires a également été adoptée en Mai 1996 (Huriet, 1997 ;Tabuteau, 1998). A travers cette démarche, les
sénateurs ont cherché à généraliser les principes de la sécurité sanitaire, à réorganiser dans des agences
indépendantes des activités hier localisées dans I'administration centrale ou dans des cadres associatifs
(Tabuteau, 1 994).
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Les travaux du Sénat autour de la création de I'AFSSA offrent donc un double intérôt :
examiner comment se structure le débat sur cette nouvelle étape de développement des
institutions de sécurité sanitaire et sur la création de I'AFSSA, et rechercher dans cette
structure les caractéristiques propres à la démarche de la commission des affaires sociales du
Sénat dans le cadre institutionnel qui est le sien208.
Les débats autour de la création de I'AFSSA se sont organisés autour de quelques grandes
questions : l'organisation de l'expertise en matière de risques alimentaires, les pouvoirs de
contrôle et de police sanitaire de l'agence, et le périmètre de l'agence à travers notamment les
questions de I'intégration en son sein du Centre National d'Etudes Vétérinaires et
Alimentaires (CNEV-A)ton .t de I'Agence Nationale du Médicament Vétérinaire (ANMV)"0.
Au cours des réflexions préparatoires au dépôt de leur proposition de loi, les sénateurs
s'étaient résolus à la création d'une agence spécifique de l'alimentation et, après avoir
souhaité y intégrer les services de contrôle du ministère de l'agriculture (services vétérinaires)
et de la consommation (DGCCRF2II), avaient accepté de faire de l'évaluation des risques
sanitaires le cæur des missions de l'agence. Ils ont néanmoins toujours considéré que la
crédibilité de l'agence nécessitait qu'elle dispose de certains pouvoirs sur les contrôles
(contrôle des contrôles, possibilité d'en déclencher directement,...) et de I'affichage de son
rôle dans l'élaboration et I'application de la législation.
Cette deuxième orientation a rencontré l'opposition du gouvernement Jospin qui, au nom de
la séparation entre évaluation et gestion des risques, a souhaité strictement limiter I'activité de
l'agence à l'organisation de l'évaluation des risques"" et a déposé des amendements
gouvernementaux dans ce sens. Au cours de la première lecture, le Sénat a non seulement
rejeté les amendements gouvernementaux mais également considéré que pour ne pas être une
coquille vide et supporter la comparaison avec ses homologues nationaux et internationaux,
I'AFSSA devait atteindre une taille critique en intégrant en son sein le CNEVA et
éventuellement d'autres structures de recherche. Si le gouvernement a accepté, après la
première lecture, I'intégration du CNEVA, le conflit sur les pouvoirs de I'agence et sur la
question du médicament vétérinaire s'est poursuivi jusqu'aux termes des débats, puisqu'il a
fallu attendre la CMP2t' po* qu'un accord soit trouvé.
Le texte a finalement été voté à l'unanimité malgré un modèle d'organisation de I'AFSSA
plus proche des positions gouvernementales que dès exigences initiales du Sénat2la. Mais les
208 Ce qui revient dans d'autres mots à chercher à éclairer concrètement ce que serait, dans ce cas précis, la façon
dont le Sénat conçoit son rôle dans les institutions de la 5è'" République
'onlle CNEVA est un établissement public qui regroupe des laboratoires de référence du ministère de
l'agriculture en matière de recherche appliquée, c'est donc à la fois un organisme de recherche et d'appui
technique pour le ministère et la filière agroalimentaire. Il a par exemple été chargé dès 1989 du suivi de I'ESB
2ro L'ANMV est partie intégrante du CNEVA, elle délivre les autorisations de mise sur le marché (AMM) des
médicaments vétérinaires de façon totalement indépendante par rapport à ses ministères de tutelle (santé et
agriculture) sur le modèle de I'AFM.
2rl Direction Générale de la Concurrence, de la Consommation et de la Répression des Fraudestt' Cette position étant spécifique à l'alimentation puisque dans le domaine des produits de santé un consensus a
très rapidement été trouvé entre les deux assemblées et le Gouvernement pour que I'AFSSAPS dispose des
pouvoirs d'évaluation, de contrôle, de police sanitaire y compris le cas échéant de gestion des autorisations de
mise sur le marché, reproduisant ainsi le schéma d'organisation de I'AFM.
213 Commission Mixte Paritaire, organisme réunissant en nombre égal des représentants de I'Assemblé Nationale
et du Sénat pour rechercher un accord après I'adoption d'un texte dans des termes differents dans les deux
assemblées. Ici la CMP a été déclenchée après la deuxième lecture.
"o Dans le domaine des contrôles I'AFSSA dispose de pouvoirs d'interpellation et d'évaluation uniquement, elle
ne participe pas à I'application de la législation mais quant à son élaboration elle dispose de larges pouvoirs
consultatifs. Le CNEVA et donc I'ANMV font partie de I'AFSSA.
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sénateurs avaient dès le départ souhaité à la fois garder la paternité d'un texte dont ils avaient
été les initiateurs, et dépasser les clivages politiques pour faire progresser le développement
des institutions de sécurité sanitaire sur une base consensuelle.
1. Aspects méthodologiques
1.1. Constitution du Comus
La constitution du corpus présentait une première difficulté : quels types de travaux
parlementaires retenir ? En absence de motions de procédure on peut en distinguer ici trois : la
discussion générale, l'examen des articles et les explications de vote. On a choisi d'écarter
l'examen des articles en estimant que ce qui nous intéressait : les idées relatives à
I'alimentation et le rôle du Sénat dans l'élaboration d'une politique publique de sécurité
sanitaire, se retrouvaient dans les deux autres catégories sans que les débats sur les articles
n'apportent réellement d'éléments nouveaux.
Une deuxième difficulté portait sur le type de sélection auquel procéder au sein de cet
ensemble, la proposition de loi comportant deux principaux volets: produits de santé et
alimentation. On se trouvait donc face à quatre types de débats : les débats généraux liés à la
définition des orientations d'une politique de sécurité sanitaire, les débats propres aux volets
produits de santé d'une part et alimentation d'autre part, et les débats relatifs aux autres
volets, annexes à nos yeux, de la proposition de Loi. Ecarter les volets annexes ne posait pas
de problème. On pouvait écarter le volet produit de santé à la condition de n'éliminer que les
débats techniques portant sur l'organisation de I'AFSSAPS et les modes de gestion de tel ou
tel produits. Il n'a paru ni possible ni souhaitable d'écarter les débats généraux pour deux
raisons : d'abord les sénateurs n'abordent la question de l'alimentation que dans le cadre de
leur démarche globale relative à la sécurité sanitaire ; ensuite le consensus se faisant
rapidement avec l'Assemblée Nationale et le gouvernement sur le volet santé, débats
généraux et débats sur le volet alimentation tendent à devenir de plus en plus proches et
inextricables au fil des lectures.
On a donc choisi de retenir comme colpus, au sein de la discussion générale et des
explications de vote de chaque lecture2l5, l'ensemble des débats relatifs à I'orientation et
l'organisation générale des pouvoirs publics en matière de sécurité sanitaire et ceux portant
sur l'alimentation et la création de I'AFSSA. Afin de garder ouverte pour l'analyse la
question des différences de configuration autour des deux types de débat il a été choisi de
coder cette différence thématique.
1.2. Codage du corpus2l6
Un premier codage retenu était donc celui distinguant les sujets < généraux > et
< alimentaires >.
Il a été également choisi de coder à travers les étapes de I'examen du texte à la fois les
différence de nature entre les étapes (discussion générale et explications de vote) et les
t't Les sources et le calendrier des débats figurent en annexe I
t'u la nomenclature des codages, et le codage de chaque intervenant sont présentés en annexe I
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différences temporelles (1è" , 2è*' lecture et lecture CMP). Cela permettra de travailler sur la
trajectoire des débats dans le temps court (discussion générale/explications de vote) comme
dans le temps plus long (différentes lectures).
Pour aborder le champ parlementaire, il était nécessaire de choisir des codages spécifiques qui
rendent compte des situations occupées, à la fois des rôles tenus dans le débat, et de la place
des orateurs dans les structures du Sénat.
On a donc choisi de coder les rôles tenus en s'appuyant essentiellement sur le règlement du
Sénat qui, pour organiser les débats, reconnaît une place spécifique au gouvernement, ainsi
qu'aux rapporteurs et présidents de commission. On a choisit de rajouter à la dernière
catégorie Charles Descours qui ne correspond pas à cette définition mais était Président de la
mission d'information qui a débouché sur la proposition de loi et a bénéficié dans le débat
d'un statut àpartproche de celui réservé aux rapporteurs.
Deux autres critères de codage ont été retenus : la commission d'appartenance et le statut de
membre titulaire de l'Office Parlementaire d'Evaluation des Choix Scientifiques et
Techniques (OPECST)2I7. Le travail en commission est effectivement la base du travail
parlementaire et, avec les groupes parlementaires, un laboratoire essentiel d'élaboration et de
rapprochement des positions. Par ailleurs nous nous intéressons particulièrement au rôle de la
commission des affaires sociales comme entrepreneur politique. Le critère de I'OPECST est
complémentaire, cet office jouant un rôle important dans la construction d'une culture et
d'une réflexion des parlementaires sur des sujets émergeants comme la bioéthique, les
OGM,etc.
Le troisième groupe de codages est constitué de critères sociopolitiques classiques : genre,
profession et appartenance partisane.
La nature des débats et la prédominance de certaines professions a amené à se focaliser sur les
professions médicales, agricoles, et vétérinaires.
Pour ce qui concerne l'appartenance politique, on a choisi de regrouper I'ensemble des
groupes qui ont historiquement formé la majorité de centre-droit du sénat : les républicains
indépendants (RI) qui se reconnaissent aujourd'hui dans Démocratie libéral, l'union centriste
et la droite du RDSE proches de l'UDF2l8.
Ce point méthodologique sur les codages amène à faire une remarque importante liée aux
effectifs des différentes catégories. Il n'y a en effet que 19 intervenants, dont un seul
vétérinaire, seulement deux femmes, deux communistes, deux membres de I'OPECST, trois
agriculteurs, trois ministres sur les cinq PS et DvG, etc. Cette faiblesse des effectifs
statistiques devra amener à commenter avec une grande prudence les résultats de I'analyse qui
seront liés à ces codages. Il sera nécessaire de faire des aller retour entre I'analyse Alceste, le
corpus, et ce que l'on sait de la structuration du débat, pour interpréter ces résultats.
1.3. Production des plans d' et choix de la base de travail
Les Unités de Contexte Initial ont été construites en procédant chronologiquement, en
changeant d'UCI lorsque l'intervenant changeait et, pour une même intervention, en
217 Organisme commun à I'Assemblé Nationale et au Sénat
2't Le Rassemblement Démocratique et Social Européen rassemble les radicaux de droite et de gauche mais ici
nos intervenants RDSE sont tous de droite.
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changeant d'UCI lorsque l'intervenant changeait de sujet ou si, malgré la permanence du
sujet, il y avait discontinuité du texte2le.
C'est alors posé la question des choix de production des plans d'analyse. En effet, au début de
ce travail, on pensait spécifier les mots majuscules à exclure de l'analyse car liés à la nature
du corpus, et produire deux plans d'analyse, un sur I'ensemble du corpus, l'autre uniquement
sur les UCI codées < sujet alimentaire >. Mais plusieurs obstacles se sont présentés.
Le premier obstacle est lié à la définition des mots majuscules. Si l'on cherche à éliminer les
termes qui ( s'imposent )) aux orateurs du fait de l'objet du texte et des caractéristiques
institutionnelles du lieu dans lequel il est débattu, on est amené à éliminer un très grand
nombre de mots. Se retrouvent exclus les termes qui forment le cæur de la proposition de
Loi:agence, sécurité, sanitaire, veille sanitaire, AFSSA, CNEVA, IVS, AFFSSAPS,...; qui
caractérisent I'organisation de l'État dans ce domaine : services vétérinaires, répression des
fraudes, ministère de la santé, de l'agriculture, de la consommation,... ; qui correspondent à la
procédure et aux parties en présence: Sénat, sénateur, sénatorial, commission, proposition de
Loi, amendement, séance, gouvernement, ministre ....La liste est longue et il est difficile de
définir sur quelles bases fixer une frontière et limiter les exclusions.
La conséquence de cette difficulté est de faire tomber la proportion d'UCE analysées à 45%
sur le plan d'analyse aliment (PA aliment) (240 UCE) et 50% sur le plan d'analyse
d'ensemble (PA conjoint) (642 UCE). Dans le PA aliment on se trouve avec 3 classes dont les
effectifs sont de 89,24 et 78 UCE, et dans le PA conjoint avec deux classes seulement Dans
les deux cas les classes correspondent à une simple distinction thématique entre les sujets de
fonds et l'animation du travail parlementaire220.
On se trouve alors avec un problème statistique renforcé pour I'interprétation des résultats, et
le risque d'une analyse appauvrie à partir d'un faible nombre de classes peu significatives.
Il a donc été choisi de renoncer à l'élimination de mots majuscules et d'analyser le corpus dans
son intégralité en tant compte dans I'analyse de I'origine de la sur-représentation de certains
termes. Deux nouveaux plans d'analyse ont été réalisés à partir des options par défaut
proposées par Alceste, sur les corpus aliment et ensemble (conjoint).
Il restait enfin à choisir à partir duquel travailler.
La fréquentation du corpus amenait à la conclusion que même lorsque les intervenants se
centraient sur I'alimentation, ce qui était prédominant n'était pas une réflexion spécifique sur
la manière dont les concepts de la sécurité sanitaire pouvaient s'appliquer à I'alimentation,
mais une confrontation sur les options d'organisation de I'AFSSA. Cette intuition initiale est
confirmé par la proximité des classes dégagées dans les deux plans d'analyse.
Par ailleurs, comme on I'a déjà évoqué, le débat général lui-même a eu tendance à se focaliser
très vite en 1ère lecture, et totalement en seconde lecture, sur I'articulation entre les choix faits
pour I'AFSSA et les principes d'organisation des autres institutions de sécurité sanitaire. La
distinction entre les aspects alimentaires et généraux ne paraissait donc plus légitime.
Le plan d'analyse étudié porte donc sur I'ensemble du corpus constitué et sans mot majuscule.
t'o parce qu'on avait éliminé un passage relatifà d'autres sujets que ceux qui nous intéressent ici cf. supra
t'o Des extraits des rapports d'analyse sont présentés en annexe 2
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2. Univers sémantiques et géographie politique d'un débat sénatorial
Le plan d'analyse réalisé sur la base des choix méthodologiques définis ci-dessus permet
d'analyser 70%o dutexte formant le corpus puisque 69.97% des UCE sont classées. L'analyse
dégage 5 classes qui paraissent toutes significatives puisque aucune d'entre elle ne comprend
moins de l\Yo des UCE classées.
Le dendogramme permet d'évaluer la proximité ou l'éloignement des classes entre elles. Il
montre que l'on peut distinguer deux groupes de classes. D'un coté les classes I et 4 sont les
plus proches puisqu'elles sont les dernières à se séparer. De l'autre, les classes 2,3 et 5 restent
plus éloignées les unes des autres même si les classes 2 et 3 ne se séparent qu'après s'être
éloignées de la classe 5. Cette typologie offre une première piste pour notre recherche.
Mais l'essentiel de notre travail va reposer sur les données relatives aux caractéristiques de
chaque classe, qu'il s'agisse du vocabulaire spécifique, pondéré par son effectifdans la classe
et le niveau du Khi2 qui marque le degré d'association à la classe, ou des différents critères
caractérisant les intervenants et leur niveau d'association avec la classe. En complément de
ces données on fera appel à des éléments d'autres fichiers du plan d'analyse notamment celui
qui présente la répartition du vocabulaire dans I'ensemble du corpus analysé (C2-dicb) et
celui qui établit la liste des segments répétés (D2-sr)221 c'est à dire des suites de mots qui se
retrouvent dans les unités analysées.
On tentera ensuite de réaliser une synthèse de ce travail à travers le commentaire du graphique
présentant I'analyse factorielle du corpus.
Les questions auxquelles nous souhaitons répondre sont celles évoquées supra: l'étude des
discolrs à l'aide d'alceste permet-elle de faire apparaître des lignes forces du débat relatif à la
création de I'AFSSA, et de rendre compte, dans ce contexte et sur ce sujet précis, des modes
de délibération et de fonctionnement du Sénat ?
Plan de 1'anal-yse :conjmin.pt (extraits)
855 u.c.e classées sur 1222 soit 69.97 Z
Cl-assification Descendante Hiérarchique. . .
Dendrogramme des cfasses stabl-es (à partir de B3-rcdh1)
---- I ---- | ---- | ---- | ---- | ---- I ---- | ---- | ---- I ---- I
ct. 1
cl. 4
CI" 2
ct_. 3
i1 tr
1 95uce )
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l- 1Ouce )
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205uce)
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254uce)
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I
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+
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22' Des extraits de ce fichier sont présentés en annexe
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Caractéristiques des classes dégagées par le plan d'analyse
Classe l:23Yo du
texte classé soit 195
éléments
Classe 4:13Yo du
texte classé soit 110
éléments
Classe 2:24Yo du
texte classé soit 205
éléments
Classe 3: 29.50Â du
texte classé soit 254
éléments
Classe5:10.5%du
texte classé soit 91
éléments
,tt
Vocabulaire spécifÏque de la classe
Commission(s):84
Social(es) : 50
Affaires : 62
Collègue(s) : 5l
Président (s, ce) :44
Texte(s) : 57
Assemblée:42
Chers :28
Adopte(r ,e, es,
erons, s) :21
Loi:51
Proposition :46
Lecture : 20
Examiner (e, ons,
eront): 17
Groupe(s) : l6
Amender (ement,
ernents) : 28
Travaux:21
Rapporteur(s) :27
Excellent : 1l
Secrétaire: 3l
Apporter (e, ées): l5
Voter (ant, era,
erai) : I I
Majorité: 10
Mixte:8
Paritaire : 8
Déposer (e, ée) : 10
National(e) :37
Important (s, e, es,
ce) :21
Satisfaction: l0
Elaborer (e) : 7
Résulter (ant, e,
era) :7
Sénatorial(e) : 9
Points : l0
Avis : 13
Titre(s) : 8
Objet: 7
Présider (é, ée) : 6
Modifications:6
Rester (ait, aient,
ant, e) : 13
Membre(s) : 8
Remercier (e) : 17
Gouvernement (al,
s): 30
Parlement: 12
Parlementaire(s) : 1l
Exécutif : 7
Progresser (e) : 7
Jour : 9
Inscrire 5
Accord : 9
Féliciter (tions) : 5
Travées : 5
Détermination: 5
Unanime (ement,
ité) : 5
Contribuer (ant, e,
ent, era) : 8
Ordre : 5
Effort (s) : 5
Sénateurs: l0
Loi :25
Dire : 9
Initiative: 8
Sénat: 12
Démarche : 5
Grâce: 6
Egard : 6
Proposition(s) : 21
Concitoyens : 7
Espérer (e, ons) : 7
Etape (s): 5
Améliorer (ation,
ations) : 8
Médicamenent (s) :
68
Agence(s): 104
Aliment (aire, aires,
ation, s) : 79
Vétérinaire (s) : 38
Produit(s) : 59
Autoriser (ations,
ation, és) : 17
Français(e) : 37
Marché: 15
Etude(s): 12
Santé : 69
Compétence (ce, ces,
e):29
Intégrer (ante, ation
ée,): 12
spécificité(s) : 8
Code : 8
Usage:5
Introduire : 6
Européen (ne, nes,
s): 12
Centre : 11
Technologies (ique,
iques) : 6
Transfert : 6
Matière(s) :24
Sens: ll
Sécurité: 83
Article(s) : 1l
Raison(s) : 13
Europe :9
Mise (s): 17
Humain (s, e) :7
Solution: 6
Problème(s) : l7
Animal (e, es, aux):
9
Actuel (le, les) : 8
Logique(ement, s): 8
Pharmaceutique(s):7
Indépendant (ce, te,
tes, s) : 36
Contrôle(s) : 56
Assurer (ance, ances,
ant, ée, ent, era,
erons, és): 30
Service (s) : 32
Organisme(s) :20
Pouvoir (s) : 35
Moyens :25
Règles : 9,
Décision(s) : l7
Mission(s) : 35
Administration (s, if;
ive, ives): 35
Inspection (s, eur,
eurs): 13
Assumer (e, ée, ent,
ez): 12
Exercer (ée, ées, ent,
era, eront, és) : I 1
Séparation : 9
Confier (e, ée, ées,
és): 10
Politique(s) : 2l
Cause (s) : 14
Mesure(s) : 11
Population : 1l
Intérêt (s) : 19
Ministre (s, ère,
ères) : 4l
Veille : 3l
Police : 15
Homme: 14
Meilleur(e, es, s): 12
Coordination : I I
Institut: 10
Fonctionnaire(s): l0
Fonction(s): ll
Charge(s): 16
Surveillance : 7
Autorité(s): 14
Protection : I I
Reposer (ant, e) : 8
Gestion: 8
Agents : 7
Thérapeutique(s): l3
Contaminer (ation, e,
es): l0
Drame (s) : 13
Encéphalopathie(s) :
9
Spongiforme: 9
Risque(s) :29
Société(s): 17
Amiante:9
Bovin (e, es, s) : 9
Surprendre (ris) : 7
Actualité : 6
Epidémie(s):6
Listériose : 6
Vache : 7
Folle: 7
Sang: 11
Mort (e, s): 7
Rappeler (é, ées, es,
le): 14
Accident(s) : 5
Victime (s) : 6
Vie:5
Récent (s ,e,
emment): 8
Parler (ais, e, ons): 8
Médecin(e):9
malades : 4
Crise: 5
Sanguine : 7
Transfusion: 7
Origine : 6
Précaution(s) : 6
éthique :4
Zéro : 5
vivre :4
considérable(s,
ement) :4
Monde (s): 5
Evolution: 5
222 L'ensemble des données qui figurent dans ce tableau sont celles dont le Khi2 d'association à la classe est
supérieur à 10 et dont I'effectif est supérieur à 5 sauf exception motivée par I'intérêt représenté par un terme
spécifique. Les données sontprésentés dans I'ordre des Khi2 avec indication de l'effectifdans laclasse.
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Conclusions : 8
Réforme :20
Débat(s) : 18
Examen:7
Besoin(s) : 9
Garantie: 9
Modèle(s):5
Responsabilité (s,
ble, bles) : 14
Crédibilité : 6
Réel(le, lement, s): 6
Capacité(s) : 6
Evaluation: 13
Agriculture: 12
Scientifique(s): 12
Mots étoilés caractéristiques de la classe223
*pro_3 :20
*gen_l : 15
*com_3 : 12
*rol 3 : l0
*suj_l
*eIa 2
*eta_4
*par_3
*pro_l
*rol I
38
26
25
l6
14
ll
*com 2:60
*suj 2:57
*pro]:49
*par-{'22
*eta_3 : 19
*gen_l : 13
*gen_J:72
*par_l : 3l
*pro_4:20
*rol]
*par2
*eta_l
*suj_1
-52
30
27
t7
Sénat et de déli sation et d
sociabilité propre. un entrepreneur politique qui négocie avec l'exécutif
Comme toute enceinte parlementaire, le Sénat organise d'abord ses débats autour des
procédures qui amènent à discuter d'un texte. Nous sommes ici dans une situation particulière
puisque le débat porte sur une proposition de loi élaborée par la commission des affaires
sociales suite à une mission d'information parlementaire qu'elle avait initiée.
On retrouve dans le vocabulaire spécifique de la classe 1 la configuration interne au Sénat
relative à ce débat,
Au premier rang des citations et parmi les termes les plus spécifiques à cette classe on
retrouve le mot ( commission > souvent décliné en ( commission des affaires sociales ) (19
citations22a) et < commission des affaires économiques > qui sont les deux parties prenantes
du débat (11 citations). Ces termes sont complétés par ceux de < Président > qui renvoie à la
fois au Président de séance et au rôle de J.-P. Fourcade, Président de la commission des
affaires sociales, et de < rapporteur ) qui concerne deux autres acteurs important du débat,
Claude Huriet, rapporteur au fonds pour la commission des affaires sociales, et Gérard César,
rapporteur pour avis de la commission des affaires économiques.
Le deuxième ensemble d'éléments renvoie plus banalement à la procédure parlementaire : on
se trouve face à un < texte > qui est une (proposition de loi > (24 citations) qu'il va s'agir de( voter > après avoir < déposé > des < amendements >. Ce vocabulaire et cette classe ne se
limitent pas à un stade particulier d'examen du texte mais marquent un regard porté sur le
processus parlementaire : < texte important, points qui restent à trancher, apporter, résulter >,
et les procédures propres à chaque étape avec notamment la mention significative de la
< Commission Mixte Paritaire > (6 citations)
223 Les chiffres indiqués sont les Khi2 d'association à la classe
220 Largement dominante dans les débats cf annexe 1.3.
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En un mot il faut planter le décor et les acteurs pour l'intérieur, et faire réference aux deux
< extérieurs > auquel fait face le Sénat : < monsieur le secrétaire d'État >> (29 citations) B.
Kouchner, et < l'Assemblée Nationale > autre partenaire de la navette parlementaire.
A ce stade, on pourrait avoir l'impression que ces éléments ne nous apportent pas grand chose
et que cette classe 1 offre peu d'éléments explicatifs. Ce sentiment peut être renforcé par
l'analyse des mots étoilés associés à cette classe, affectés d'un Khi2 assez faible, et
corespondant à des critères peut significatifs : les professions << autres >>, les hommes
(hégémoniques), les intervenants qui ne sont membres d'aucune des deux commissions saisies
du texte et qui tiennent les rôles les moins centraux dans le débats (puisque ni membres du
gouvernement ni rapporteurs ou présidents de commission). On aurait donc ici des passages
obligés de la rhétorique parlementaire sans grande signification.
Pourtant, on se doit de souligner d'autres éléments. La citation à 11 reprise de la référence à la
< mission d'information > qui a débouché sur la proposition de Loi témoigne de l'attachement
du Sénat à son rôle moteur dans l'élaboration du texte. L'analyse du contexte lexical montre
que ce qui fait le cæur de l'argument de cette classe pourrait se résumer par ( nous sommes
ici pour débattre et adopter un texte que l'on doit au travail du Sénat et notamment à celui des
responsables de la commission des affaires sociales qui ont conduit la mission d'information
et déposé la proposition de Loi >. La citation des UCE caractéristiques de la classe viendrait
confirmer cette conclusion.22s
Les intervenants témoignent de cette posture à travers l'utilisation du superlatif < excellent >,
appliqué à leurs travaux et rapports, ou l'expression de leur < satisfaction > de voir leur texte
repris par le gouvernement et franchir les étapes du processus législatif.
Cette valorisation du travail sénatorial se double d'un vocabulaire assez spécifique au Sénat
qui témoigne du regard que portent les sénateurs sur eux-mêmes et sur leur institution : les
< chers collègues > (27) et les < haute assemblée > (9) sont d'autant plus marqués que dans
cette circonstance le Sénat tient un rôle valorisant de législateur sur un sujet qu'il estime
propice à I'expression de sa ( sagesse ).
On retrouve un état d'esprit proche dans le vocabulaire de la classe 2. On retrouve les
indications, à travers des termes souvent plus dynamiques, de la volonté politique des
sénateurs et de leur rôle de législateurs heureux.
Si on < remercie > et si on éprouve de la < satisfaction >>, on trouve d'abord des réferences au
fait de ( progresser >>, de ( proposer >>, de < contribuer >>, de faire ou de solliciter des
< efforts >.
On a en effet ici changé de registre, on ne se trouve plus dans le domaine du regard porté par
les sénateurs sur leur institution et leur rôle dans la genèse du texte mais de plein pied dans la
discussion et la négociation. Si comme le montre le contexte lexical on ( remercie le
gouvernement d'avoir inscrit la proposition de Loi à l'ordre du jour du parlement > on ne se
trouve plus face au secrétaire d'État B. Kouchner, vieux complice de C. Huriet et de la
Commission des Affaires Sociales du Sénat, mais face au ( gouvernement )), à (( I'exécutif >,
qui a procédé à des arbitrages qui présentent de nombreux points de désaccord avec le Sénat.
Il est de ce point de vue tout à fait significatif que les codages associés à cette classe
correspondent aux étapes 2 et 4 de la procédure sénatoriale, c'est à dire aux explications de
vote en première et deuxième lecture face à des désaccords persistants entre le Sénat et le
gouvernement ; et dans une moindre mesure aux critères dont le croisement forme le cæur des
225 cf annexe 4. I .
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acteurs dominants du travail sénatorial : centristes, médecins, et rapporteurs parlementaires ou
Président de commission.
Ce qui caractérise cette classe c'est donc le face à face entre le Sénat et le gouvernement qui
se confrontent sur les questions de la sécurité sanitaire et de la création de I'AFSSA.
On se trouve alors face à plusieurs types de mots employés
- des verbes d'action : progresser, contribuer, défendre, moins cités et caractéristiques
de la classe figurent également discuter, poursuivre, susciter
- des termes de position : espérer, détermination
- des noms qui caractérisent une attitude dans le débat : proposition, unanimité, accord,
amélioration
- d'autres qui témoignent d'un jugement porté sur le texte : démarche, étape
Il est tout à fait marquant qu'aucun de ces termes ne renvoie à une logique de conflit, les plus
durs étant < défendre )) ou ( détermination >. Au contraire, ils convergent autour de I'idée
d'un travail collectif orienté vers un compromis. Les verbes d'action témoignent d'une
posture ouverte et constructive, < I'espoir > est très présent, et les noms employés montrent
que les acteurs recherchent l'accord et même < I'unanimité >. La démarche se veut
constructive mais aussi progressive et marquée par des < étapes >.
Mais n'oublions pas que ce qui caractérise cette classe c'est d'abord qu'elle restitue des
interventions d'explication de vote. On se trouve donc moins dans le feu du débat que dans
des contextes où les acteurs ont besoin de reformuler leur démarche, de prendre date à un
moment où le processus va leur échapper pour se poursuivre à l'Assemblée ou être mis en
æuvre par le gouvernement. Il s'agit donc pour les sénateurs de caractériser leur rôle dans
l'élaboration du texte et le jugement porté sur le résultat.
Le recours au contexte lexical et aux UCE caractéristiques permet de bien montrer comment
s'articulent ces éléments autour du schéma rhétorique suivant: < le Sénat a mené une
initiative parlementaire conformément à son rôle, l'exécutif a accepté de la prendre en
considération. Cette convergence a permis de mener un débat et une réflexion constructifs et
de rechercher un accord. Grâce à ce partenaûat avec le gouvernement I'unanimité a pu être
trouvée, et le Sénat a ainsi permis à la sécurité sanitaire de franchir une nouvelle étape,
oeuvrant à I'amélioration du bien-être de nos concitoyens >>. Un tel schéma est bien entendu
simplificateur mais il semble bien coller aux compte-rendus des débats.
Ainsi ces deux classes du plan d'analyse, qui rappelons-le sont les plus proches, permettent de
caractériser le Sénat comme espace politique (classe 1) et comme acteur de la production des
politiques publiques, comme entrepreneur politique (Kingdon, 1995). Le Sénat, et notamment
sa commission des affaires sociales, se trouvent placés dans une stratégie de valorisation de
leur rôle à travers la recherche du consensus politique autour d'une proposition de loi dont ils
ont été les initiateurs et qui porte sur un de leurs domaines de prédilection.
2.2. Le débat tif : un cadre de < domestication > la crise nolitioue
Si les classes 1 et 2 témoignent d'un discours porté par les sénateurs et fortement centré sur la
vie parlementaire et les mécanismes de production de la loi, on se propose ici de montrer
comment le débat législatif peut aussi être l'occasion de formaliser ce que certains acteurs
souhaitent faire apparaître comme étant la justification du changement mené à travers
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l'élaboration d'une loi nouvelle. On avancera dans cette direction en étudiant la classe 5, la
plus petite classe du plan d'analyse avec 9l UCE soit I05% du texte classé.
On se trouve d'abord ici face à un véritable inventaire des crises de sécurité sanitaire qui ont
marqué la société française depuis le milieu des années 80. Si les effectifs des citations ne
sont pas imposants, les Khi2 d'association sont élevés puisque l'on trouve avec des Khi2
supérieurs à 40 les termes ou expressions : thérapeutique (associé à risque ou aléa), sang
contaminé, ESB (encéphalopathie spongiforme bovine), amiante, épidémie de listériose,
vache folle, mort; et avec un Khi2 plus faible les éléments : accident, victime, transfusion
sanguine, vie. On est dans le domaine de la vie et de la mort, ce qui implique une certaine
gravité et une présence pesante de ces références dans le débat sénatorial.
L'invocation de ces crises semble nécessaire aux intervenants. D'abord, les termes qui
invoquent cette nécessité sont neutres ou volontaires : parler, rappeler. Ensuite le débat a lieu
sous les hospices d'une actualité renouvelée en la matière ; n'oublions pas que la première
lecture (Septembre 1997) a lieu un an et demi après l'éclatement du volet sanitaire de la crise
de la < vache folle > (Mars 1996) jamais refermé depuis, et que d'autres sujets ont rebondi
entre temps. La marque de cette actualité, d'une pression sur le travail parlementaire est assez
fofte comme le montre la présence < d'actualité > de < récent >>, de << évolution >'
Face à ces références, les éléments relatifs à l'action publique sont peu présents puisqu'on ne
trouve qu'avec des effectifs faibles < éthique, < principe de précaution > et < risque zéro > qui
ne sont par ailleurs pas très caractéristiques de la classe. Il ne faudrait pas en conclure qu'ils
sont absents des interventions et ne répondent pas à l'évocation des crises passées, mais cette
absence montre qu'ils ne sont pas situés directement en regard de cette évocation, puisqu'ils
se retrouvent dans d'autres UCE classées ailleurs, et puisque les termes caractéristiques de la
classe 5 faisant référence aux crises de sécurité sanitaire sont quasi totalement absents de
toutes les autres classes. Cela nous amène à conclure que dans les interventions figure souvent
un récit des crises de sécurité sanitaire, récit qui est régulièrement un récit des < origines >.
On pourrait d'ailleurs s'étonner qu'en 1997-1998,les réferences à I'affaire du sang contaminé
(18) soient plus nombreuses que les mentions de la crise de la < vache folle > (16). Mais cela
doit être relié à un récit des origines qui est à la fois une présentation des faits qui rendent
nécessaires I'intervention publique et un rappel du processus passé qui a légitimé
I'intervention du Sénat et le développement de son activité d'entrepreneur politique dans le
domaine de la sécurité sanitaire226.Le fait que le débat général de la première lecture (*eta-l)
soit associé à cette classe confirme cette analyse. En effet, ce moment introductif a été
l'occasion pour chacun, et notamment pour les sénateurs Huriet, Fourcade et Descours, de
restituer la profondeur historique de leur démarche et de la formation de leur rôle. L'évocation
des crises de sécurité sanitaire n'est donc pas seulement un passage obligé de référence à
l'actualité mais une stratégie de légitimation de la proposition de loi, et des acteurs qui la
portent.
Une autre piste d'explication, plus significative encore à nos yeux, est fournie par les termes
utilisés pour évoquer ces sujet et la place occupée par le discours des ministres dans cette
classe.
22u C'est en 1992, à I'occasion d'un texte relatif à la sécurité transfusionnelle que les sénateurs ont introduit un
amendement donnant naissance à I'agence française du médicament, acte qui a marqué I'irruption politique de la
notion de sécurité sanitaire (Huriet, 1997 ; Tabuteau, 1994,1998 ; Nouchi, 1992, et les travaux de P. Urfalino sur
l'agence du médicament à paraître).
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Si aucun sujet brûlant n'est oublié, on évite d'utiliser le mot de < crise ) pour les caractériser.
Ce terme est pourtant le plus courant, communément employé dans les médias. Il n'est utilisé
que 8 fois dans le corpus dont 5 dans cette classe alors que celui de < drame > I'est 17 fois
dont 13 ici. On pourrait simplement ïemarquer que la crise est généralement associée à
< vache folle > et le drame au ( sang contaminé > ou à la < transfusion sanguine >. Mais cela
ne permet pas d'expliquer la faiblesse de l'utilisation du terme de < crise > et pourquoi c'est
finalement le terme de < risque > qui apparaît le plus souvent.
Le deuxième élément que nous voulons mettre en exergue est la très forte association entre
cette classe et les discours des ministres (*rol 2): cela représente 50 UCE sur 9l (55Yo) avec
un Khi2 d'association de 52. Les discours de B. Kouchner constituent la grande majorité de
cette catégoriez21. Pourquoi le gouvernement ressent-il le besoin d'accentuer plus qu'aucun
autre acteur la référence aux grandes questions de sécurité sanitaire qui constituent autant de
rappels des insuffisances de l'État, et pourquoi le fait-il en évitant le mot de < crise > ?
Il nous semble que l'on peut dégager ici deux éléments d'explication.
Le premier est de rappeler que les évènements en question ont joué un rôle majeur dans la
misè sur agenda des réformes de sécurité sanitaire (Kingdon, 1985), aussi bien en 1992 qu'en
1996-1997. C'est dans une stratégie coordonnée, au sein d'une véritable coalition de cause
(Sabatier, 1993) que B. Kouchner et la commission des affaires sociales du Sénat se sont
appuyés sur ces questions pour faire progresser leur conception de la sécurité sanitaire' Si
cèit. co--ission n'est pas retenue comme caractéristique de la classe il faut quand même
signaler que sur les 91 UCE analysées ici, 50 viennent des discours des ministres et 38 de la
commission des affaires sociales du Sénat ce qui n'en laisse que 3 (3.3%) aux autres
intervenants qui représentent pourtant 14.5% des UCI.
Le second élément est lié à la stratégie politique développée par le gouvernement face aux
crises de sécurité sanitaire. La crise du sang contaminé a été une véritable crise politique qui a
profondément secoué l'État et les institutions. Chaque nouvelle crise sanitaire vient réveiller
les plaies ouvertes par la précédente. En reprenant ici les orientation propo"sées par M. Dobry
on formulera l'hypothèse que face à la crise politique du sang contaminé"'", le gouvernement
a cherché à développer une stratégie de fermeture de la crise basée sur I'innovation
institutionnelle et le rétrécissement de l'arène politique, et que cette stratégie à été renouvelée
face à la crise de la < vache folle >. Dans les deux cas, l'innovation réside dans le
développement des institutions de sécurité sanitaire et l'arène politique est relocalisée au sein
du pariement et en premier lieu au Sénat. Le partenaire de cette stratégie est la commission
des affaires sociales du Sénat menée sur ces sujets par J .-P. Fourcade, C. Huriet et C.
Descours.
Ces éléments et cette hypothèse permettent de comprendre pourquoi le gouvernement évoque
foftement les grandes cirses de sécurité sanitaire en cherchant à éviter le mot de < crise ) pour
préférer celui de risque. Il faut fermer la crise. Le discours < expiatoire > du gouvernement est
< offert > au Sénat parce que le Sénat lui apporte le soutien à l'innovation institutionnelle.
L'évocation des crises passées ne saurait être une réflexion sur la notion de crise puisqu'elle
est ici I'introduction à la solution face au risque. Alors la référence, même limitée, au principe
22? Il est en effet le seul ministre présent en première lecture et en lecture CMP, Louis Le Pensec et Marylise
Lebranchu ne figurant ici qu'à l'occasion de leur intervention dans le débat général de la deuxième lecture' A
titre indicatit sui les 9t UCE formant analysées dans cette classe 65 proviennent du débat général de la première
lecture (*eta_l), et l6 seulement du débat général de la deuxième lecture (*eta_3).ttt Qui u .u pour point culminant le renvoie devant la cour de justice de la République de plusieurs anciens
ministres en Octobre 1992, l'adoption de I'amendement sénatorial donnant naissance à I'agence française du
médicament et donnant don impulsion au thème de la sécurité sanitaire ayant eu lieu en Décembre 1992
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de précaution et à la façon dont la société se comporte vis à vis du risque zéro trouvent leur
sens, non comme techniques opératoires, mais comme mots d'ordre de I'innovation
institutionnelle qui doit contribuer à la clôture de la crise22e. C'est l'enceinte du Sénat qui
offre le spectacle de la < domestication > de la crise politique.
2.3. Le Sénat comme lieu de production de politiques publiques : un débat écartelé entre
les principes de la sécurité sanitaire et les résistances institutionnelles
Les deux parties précédentes nous ont permis d'explorer le Sénat comme espace de
délibération et comme cadre de développement de stratégies de gestion de crise. L'analyse de
ces aspects était nécessaire pour décrire le contexte dans lequel prenait place le cæur du
débat : les orientations de la loi et les outils de politique publique mis en place.
Les classes 2 et 3 correspondent à cette dimension et rassemblent à elles deux 53.5% des
UCE. Ces classes se distinguent peu par les sujets évoqués : 15.60Â des UCE relevant des
questions générales (*suj_l) est analysé dans la classe 2,26.8yo dans la classe 3;38.6% des
UCE relevant du sujet alimentaire (xsuj_2) dans la classe 2 et 34.70Â dans le classe 3. Même
si les questions alimentaires sont dominantes dans la classe 2 et les questions générales dans
la classe 3, les deux sont présentes de manière très forte dans les deux classes. Il faut rappeler
que cela n'est pas surprenant puisqu'à partk de la deuxième lecture le débat se focalise sur les
points de divergence entre le Sénat d'une part et I'Assemblé Nationale et le Gouvernement
d'autre part, et que ces points concernent quasiment tous le volet alimentation de la réforme et
la structure de I'AFSSA.
Ce qui distingue plutôt les deux classes c'est une différence thématiques parmi les questions
relatives à I'AFSSA. Il semble que la classe 2 rassemble deux débats : celui de la spécificité
de l'aliment par rapport au médicament justifiant une agence dintincte, et celui relatif à
l'intégration du CNEVA et de I'ANMV au sein de l'agence. Pour sa part, la classe 3 revoie à
l'organisation des pouvoirs publics et la répartition des pouvoirs, notamment de contrôle et de
police sanitaire, entre l'agence et les administrations.
Au sein du vocabulaire de la classe 2 on peut isoler tout un ensemble de termes relatifs à la
question de I'ANMV : agence du médicament vétérinaire, autorisation de mise sur le marché,
compétence (partiellement, débat de savoir qui du ministre au du directeur de I'AFSSA devra
avoir la compétence de délivrance des AMM), européen (références à I'organisation
cornmunautaire en la matière), technologie (modes d'appréhension des médicaments humains
et animaux), code (de la santé publique où est localisée la question), pharmaceutique, matière
(partiellement, question des matières premières servant à la production des médicaments
vétérinaires).
On doit relever le caractère très détaillé et technique de ce vocabulaire pour mettre en lumière
qu'il est rare de voir un point abordé avec un tel luxe de précision au cours des discussions
générales et des explications de vote.
La question du CNEVA se pose dans les mêmes termes mais de manière moins technique. On
peut isoler les mots : centre national d'études vétérinaires et alimentaires et le terme qui suffit
à décrire la question que se posent les sénateurs : faut-il < transférer > le CNEVA dans
l'agence. Cette question pèse un poids moindre que la précédente puisque le gouvernement
ttn Ici encore les UCE caractéristiques de la classe confirment cette analyse, cf. annexe 4.3
205
donne son accord au Sénat pour l'intégration du CNEVA après la première lecture. Ce point
disparaît donc quasiment des débats alors que le problème de I'avenir de I'ANMV traîne
jusqu'à la CMP. La délibération sur ces deux questions ramène dans le vocabulaire des termes
de technique parlementaire comme < code )) ou (( article >.
Si on laisse de coté ces deux questions très précises on peut, à I'aide du vocabulaire
caractéristique qui subsiste mais aussi et surtout en s'appuyant sur le contexte lexical et les
UCE caractéristiques de la classe, montrer que cette classe recouvre le débat qui a eu lieu sur
la manière d'aborder la sécurité sanitaire de l'alimentation et l'intérêt de créer une agence
unique ou des agences, une pour les produits de santé et l'autre pour l'alimentation.
Le débat part de deux entrées : y a-t-il une < spécificité > de l'alimentation qui justifie une
approche distincte ? et faut-il s'inspirer de I'exemple de la FDA au < Etats-Unis >. Il fait
apparaître dans le lexique < produit alimentaire > et < produits de santé > (une dizaine de
citations pour chaque expression sous des formes diverses) et les mots qui forment les sigles
AFSSA et AFSSAPS, c'est à dire les deux pôles de I'alternative. Autant ces questionnements
apparaissent clairement dans le graphique du contexte lexical autant ils ont marginalisés dans
le vocabulaire spécifique montrant ainsi que ce débat n'a pas joué un rôle central. Il est vrai
que la question était tranchée avant le début de I'examen du texte : la mission d'information
sénatoriale et le gouvernement ayant opté pour deux agences distinctes. Il s'agit donc pour les
uns de prendre date en soulignant leur perplexité, voire leurs regrets de ne pas créer une
( agence unique > (4 citations), et pour les autres au contraire d'insister sur la spécificité de
l'aliment et l'importance pour le monde agricole et la filière agroalimentaire de disposer
d'une agence consacrée à la sécurité sanitaire des aliments. On voit donc apparaître un
vocabulaire de la réflexion et du questionnement: problème, solution, logique, sens, raison
qui montre que les intervenants continuent à s'interroger et que la question reste ouverte
malgré le fait qu'elle ait été tranchée politiquement.
Il est par ailleurs intéressant de noter deux points: d'abord que les réferences au secteur
économique agricole restent très faible : le terme < industries agroalimentaires > est cité trois
fois dans le texte, celui d'agriculture est généralement accolé à < ministère >> et agriculteur ne
figure nulle part ; ensuite que la part prise par les références à la situation américaine et au
cadre communautaire est importante ce qui montre que les intervenants se placent dans une
perspective internationale.
Un dernier élément à analyser concernant la classe 2, est la forte association à la classe de
trois critères. Le premier est d'évidence, il s'agit du sujet alimentaire (*suj_2 Khi2:57). Plus
intéressant sont les deux suivants : I'appartenance à la commission des affaires économiques
(*com_2 Khi2:60) et à la profession vétérinaire (*pro_2 I<hi2:49). Les chiffres établis dans
l'annexe 1 montrent le poids limité de ces catégories dans le total des UCI soumises à
l'analyse, mais ce qui est manifeste c'est que les membres de cette commission se sont
concentrés sur les aspects les plus techniques et spécifiques à la sphère alimentaire. Non
seulement il ne se sont saisis pour avis que du volet alimentaire de la Loi mais en plus ces
éléments montrent qu'ils n'ont pas cherchés à prendre en charge les concepts de la sécurité
sanitaire appliqués à l'alimentation, mais simplement à s'assurer de l'existence d'une agence
distincte, et de la défense des intérêts du monde vétérinaire ici largement convergents avec
ceux du monde agricole. Quand au vétérinaire unique qui s'exprimait, un rapide retour au
texte montre qu'il n'a parlé que des questions vétérinaires.
En développant cette stratégie, ce groupe s'est éloigné du centre de gravité des débats. Un
dernier élément le montre. Le quatrième critère associé à la classe est celui d'appartenance au
RPR (*par_  Khi2=22). Et bien, lors du vote le plus crucial du débat, celui sur I'amendement
de C. Descours (lui-même RPR, ancien Président de la mission d'information sénatoriale)
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transferant le CNEVA au sein de I'AFSSA, ce demier a été mis en minorité au sein de son
groupe, ce qui n'a pas empêché l'amendement d'être adopté, il est vrai à une voix de majorité.
La structure de la classe 2, ses thématiques et les caractéristiques qui y sont associées
témoignent donc d'une logique sectorielle forte qui cherche, sans pour autant entrer dans le
fonds du débat sur ce que doit être la sécurité sanitaire des aliments, à préserver les intérêts
agricoles et vétérinaires et à limiter l'impact des concepts de la sécurité sanitaire.
La classe 3 témoigne également d'une confrontation mais dont les sujets et la dynamique sont
très différents.
On retrouve d'abord la trace de débat relativement consensuels, notamment celui concernant
le rôle de l'Institut de Veille Sanitaire qui doit prendre en charge > la < surveillance > et la de
la < santé > des < populations > afin de rendre possible la prise des < mesures > les plus
rapides et les plus efficaces possibles.
L'autre débat consensuel porte sur la mission d'évaluation des risques de I'agencequi doit
reposer sur une expertise > < scientihque < indépendante ) et servir de fondement à la
décision des < pouvoirs publics > qui en assument la < responsabilité ).
Mais le cceur de cette classe est constitué par les débats relatifs à la définition des pouvoirs de
l'agence. Le Sénat souhaite que l'agence contribue à l'application de la législation, qu'elle
"*.rr. 
un contrôle des contrôles réalisés par les services de l'État et qu'elle puisse elle-même
en déclencher.
Ce débat implique tout un vocabulaire relatif à l'organisation de l'État que l'on ne détaillera
pas.
Ce qui est plus intéressant est de dégager les registres d'argumentation des deux thèses en
présènce. Aucune des deux ne s'appuie ici, explicitement en tout cas, sur des références
iectorielles mais sur deux traductions des principes de sécurité sanitaire dans le domaine de
l'alimentation.
Le gouvernement fonde sa position (exprimée par Louis Le Pensec et Marylise Lebranchu en
seconde lecture) sur la nécessité d'une stricte < séparation > entre < évaluation des risques >
(5 citations) et < gestion > de ces mêmes risques, ce qui implique que I'ensemble des
<< pouvoirs > de < police sanitaire > (6 citations) et de < contrôle > soient concentrés entre les
mains des < pouvoirs publics >, de < l'autorité politique >. Par ailleurs il souhaite que les
ministrescontinueà<assumer>leur<responsabilité)encexerçant>leur<autorité>>eten
prenant des < décisions > refusant ainsi de se dessaisir de leurs < pouvoirs >> entre les mains
d'une agence.
Le Sénat considère quant à lui qu'il est nécessaire de donner à I'AFSSA des pouvoirs de
contrôle, que c'est un gage de sa < crédibilité > et qu'elle doit ainsi pouvoir jouer un rôle de
< coordination > des contrôles. Il considère également que l'histoire de l'agence du
médicament montre qu'un système où le directeur de l'agence détient des pouvoirs
conséquents a réussi et fait ses preuves.
Le simple rappel de ces positions balaye une bonne part du vocabulaire associé à la classe. On
peut nèanmoins faire apparaître une série de termes tiés à ce débat qui sont relatifs à la
localisation des compétences : mesure, exercer, fonction, moyens, charge, mission, assumer,
confrer, reposer, règles, décision ...
L'ensemble de ce vocabulaire est relativement neutre et peu polémique. Il témoigne d'une
discussion où chacun s'efforce de décortiquer les mécanismes de fonctionnement des
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differents modèles. On reste dans une logique d'échange d'arguments, cohérente avec ce
qu'exprimaient les classes I et4. Quand le vocabulaire sort de cette logique argumentative il
est tourné vers les attentes de la population : < meilleur, protection, garantie >, ou la
dénonciation de ce que les sénateurs estiment être la défense frileuse des < intérêts > des
administrations.
Mais on reste dans la recherche d'un équilibre, et les seuls mots critiques ou polémiques :
< mettre en cause, remettre en cause, crédibilité, assurance, réellement >, dénoncent dans la
bouche des intervenants une rupture dans la recherche du compromis ou dans la sincérité des
positions. On est dans la délibération collective avec des divergences mais sans fracture.
Aucune caractéristique significative n'est d'ailleurs associée à cette classe. On ne peut retenir
I'association des critères de genre féminin (*gen_2 l{hi2:72) ou d'appartenance au parti
communiste (*par_l Khi2:31) car à chaque fois chez les deux intervenants concernés I'UCI
traitée est courte, l'essentiel de l'intervention à été exclu car portant sur le volet produits de
santé de la loi, et l'on a plus ici que quelques phrases assez générales.
Cette absence de caractéristique forte est d'autant plus logique que le Sénat, dans son
ensemble, mis à part le groupe < agricole et vétérinaire >, a totalement adhéré à la logique
développée par C. Huriet. Le gouvernement lui-même n'en tire pas obligatoirement les
mêmes conclusions opératoires mais partage cette logique. C'est au sein de cette orientation
qu'à lieu le débat contradictoire qui porte uniquement sur les modalités de mise en æuvre de
la solution institutionnelle souhaitéepar tous : I'agence.
Cela ne veut pas dire qu'il y a nécessairement convergence des positions puisque tous les
sujets évoqués dans cette classe ne seront tranchés qu'en CMP. Mais contrairement à la classe
2,les intérêts des ministères de l'agriculture et de la consommation ne sont pas défendus sur
la base de logiques socioprofessionnelles sectorielles mais en prenant appuis sur des
réferences internationalement reconnues en matière d'organisation de l'évaluation et de la
gestion du risque alimentaire230 , et sur une conception politique du rôle respectif des ministres
et des agences. Cette approche est dotée d'une légitimité forte et ne peut être rejetée
facilement, elle ne peut être que discutée. Par ailleurs les arbitrages gouvernementaux font en
sorte que les ministres sont plusieurs à intervenir et affichent leur cohérence. Le Sénat est
donc obligé de rentrer dans la discussion de la position gouvernementale pour préserver un
cadre de réelle co-élaboration de la loi.
L'analyse de ces deux classes reflète bien le processus de production d'une politique publique
autour d'une part de la confrontation des conceptions de l'alimentation et des principes de
l'action publique à développer, d'autre part des dispositions opératoires. Elle met en scène
l'opposition entre une approche héritée de I'histoire du développement des institutions de
sécurité sanitaire, portée par les sénateurs de la commission des affaires sociales ; et d'autre
part une volonté d'hybridation de ces principes au nom des spécificités de l'alimentation,
portée dans un cas au nom des intérêts sectoriels, dans l'autre au nom de principes politiques
légitimant la répartition des pouvoirs.
2.4. En euise conclusion. une tentative séosranhie d'une confi on nolitioue
acteurs et exclus de l'élaboration du compromis
230 Le principe de distinction et de séparation de l'évaluation et de la gestion des risques alimentaires a été établie
par la commission du Codex Alimentarius, commission mixte de I'OMS et de la FAO, elle est reconnue par les
accords de I'OMC et constitue la doctrine de l'Union Européenne (Soyeux, 1999)
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On trouvera ci-dessous la présentation des résultats de l'analyse factorielle de correspondance
effectuée sur le corpus analysé. Une telle méthode permet de rassembler des informations en
les simplifiant et de les présenter sur un document unique. Elle est donc propice à l'ébauche
de synthèses et d'une analyse des dynamiques et des positions relatives des différentes classes
et variables utilisées par le plan d'analyse.
Dans ce cas précis trois précautions doivent être prises pour éviter les erreurs d'interprétation.
On signalera d'abord la différence d'échelle entre l'axe horizontal représentant le premier
facteur qui varie de entre + et 
- 
33 et l'axe vertical représentant le deuxième facteur dont les
valeurs évoluent entre -| et 
- 
17. Pour avoir une juste représentation des distances il faudrait
doubler la largeur de la figure ce qui relativiserait d'autant les distances verticales.
On rappellera ensuite que les deux facteurs rassemblent une part de l'information propre aux
données mais ne correspondent pas à un critère déterminé, et qu'il est toujours difficile de les
caractériser. Par ailleurs le premier facteur est le plus significatif au-delà même du
pourcentage de l'inertie qu'il représente23t lcibois, 1994).
Enfin il convient de souligner que chaque point est défini par sa situation par rapport aux axes
factoriels et que la proximité entre deux points ne signifie pas toujours la corrélation entre
deux variables (cette précaution est notamment nécessaire pour I'analyse du positionnement
des mots étoilés). Il est donc toujours nécessaire de faire le va et vient entre la représentation
de I'AFC, d'autres données statistiques (par exemple les Khi2 d'association à chaque classe
des mots étoilés), et l'analyse qualitative des classes pour proposer des conclusions.
L'acquis de notre travail sur l'analyse des classes va être ici un point d'appui important pour
proposer une interprétation de ce schéma.
On retrouve en effet les proximités entre trois classes (2, 4et 5) et les mots étoilés dont le
Khi2 d'association à la classe était élevé. Dans ces trois cas on peu donc estimer que la
proximité entre les mots étoilés à un sens et qu'elle n'est pas fortuite. On se trouve donc face
à trois pôles qui forment un triangle dans lequel s'organise le débat sénatorial : le
gouvernement (*rol 2) et les socialistes (*pat2) associés à la classe 5 des récits des crises de
sécurité sanitaire ; la commission des affaires économiques (*com_2), marquée par ses
composantes vétérinaires (*pro_2) et RPR (*par 4), associée à la classe 2 de l'approche
sectorielle des enjeux de politique publique spécifiques à l'alimentation; et la commission
des affaires sociales (*com_l) et ses responsables majoritairement centristes (*par_3)
associés à la classe 2 du Sénat comme entrepreneur politique spécifique de délibération et de
sociabilité (en rappelant que cette classe est très proche de la classe 1, classe du Sénat comme
espace de sociabilité et de délibération.
Si l'on regarde les distances entre les différentes points du triangle, la plus marquante est celle
qui sépare les deux pôles sénatoriaux d'une part, et le pôle gouvernemental d'autre part. Le
débat s'organise donc d'abord autour de la différence des rôles respectifs de I'exécutif et du
législatif. La deuxième distance sépare les commissions des affaires sociales et des affaires
économiques témoignant des differences de position institutionnelle face aux texte, les
premiers étant moteurs et saisis au fonds, les autres intervenant sur une partie seulement du
23t Seuls les deux premiers facteurs ont ici été représentés. L'analyse factorielle en fait apparaître deux autres qui
représentent 21,6yo et 18,7oÂ de l'information. Pour être tout à fait rigoureux il aurait donc fallu compléter notre
analyse en intégrant I'existence de ces deux facteurs ? Néanmoins l'écart qui sépare les facteurs 2 et3 (6 points)
nous semble de nature à valider I'analyse menée à partir des seuls deux premiers facteurs.
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*pro_4
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C3: A.F.C. du tableau C2 DlCB.lzl
A. F.c. de C: \Program FiIes\alceste\conjoint min\&&-0\C2-DICB.I2I
Projection des colonnes et mots "*" sur le plan L 2 (corrélations)
Axe horizontaL : 1e facteur: v.P. :.2918 ( 32.58 I de I'inertie)
Axe verticaf : 2e facteur : V.P. :.2419 ( 21.I2 ? de frinertie)
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*pro_2
*rol
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*eta l-
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texte et pour avis, différence qui est aussi une différence de sujet de préoccupation, la sécurité
sanitaire pour les uns, l'économie du secteur agricole pour les autres. Mais quel sens peut-on
donner à ces distances verticales et horizontales ?
Le deuxième facteur est clairement < tiré >> par le sujet : < général > ou ( alimentaire >>. La
répartition des classes 2,3 et 5 quasiment sur une même droite d'angle faible avec l'axe du
facteur 2 confirme cela puisque nous savons que le vocabulaire de la classe 2 est très
spécifique des sujets alimentaires, celui de la classe 3 centré sur les modes opératoires de la
sécurité sanitaire dans le domaine de I'alimentation et les pouvoirs de I'agence, et celui de la
classe 5 marqué par les récits des crises de sécurité sanitaire. Plus qu'entre < général > et
< alimentaire > I'opposition est donc d'abord entre des registres de vocabulaires techniques et
spécialisés, centrés sur une institution ou un volet des pouvoirs de I'agence,--et d'autres
ràttachés à des principes ou des évènements en débat dans la société toute entière232.
L'interprétation du premier facteur, pourtant le-plus important, est plus délicate. Aucun mot
étoilé n'est doté d'un fort pouvoir de suggesti on233. La distance très importante entre les pôles
gouvernementaux et sénatoriaux suggère une dimension institutionnelle forte. Autre élément à
prendre en compte, le positionnement des classes l,4 et 5 le long d'une droite d'angle faible
avec I'axe du facteur 1.
On vient de rappeler le vocabulaire de la classe 5, le vocabulaire des classes 1 et 4 est lui
relatif au travail sénatorial. On a vu qu'il s'agissait de deux classes proches mais que I'on
pouvait opérer une distinction entre la classe I autoréférente au Sénat et la classe 4 du Sénat
en action, dans un rapport de confrontation et de négociation avec le gouvernement. Si l'on
regarde la distribution des mots analysés relatifs au travail parlementaire sur la même figure
de présentation des résultats de I'AFC on trouverait quasiment sur I'axe du facteur I : entre
+20 et +33 : < résulter, déposer, présider, commission, haute, assemblée, adopter, Huriet,
Descours, examiner, cher collègue, groupe, majorité, élaborer, apporter, loi, initiative > ; entre
0 et +20 : < démarche, mener, grâce, participer, féliciter, modification, lecture, susciter, ordre
du jour > ; et entre -33 et 0 : conclusion, rester, amender, satisfaction, point, avis, travaux,
Fourcade, proposition, parlement, membre, texte, voter >.
Cette liste est à manier avec prudence, et elle présente des contre-exemples, mais il semble
quand même que l'on puisse suggérer un continuum en partant à droite de I'axe des termes les
plus spécifiques au Sénat et à la démarche qu'il a engagée sur la sécurité sanitaire, pour
trouver ensuite des mots caractéristiques de la démarche active d'élaboration de la loi dans le
processus parlementaire, et pour terminer à gauche par les termes les plus neutres, les mots
techniques incontournables du débat législatif et qui sont indifferemment employés tous.
Sur cette base, on peut risquer l'hypothèse suivante : l'axe du facteur 1 oppose la stratégie
d'appropriation du texte de loi menée par la commission des affaires sociales du Sénat comme
entrepreneur politique, et la logique de nivellement des statuts dans la discussion propre au
gouvernement qui recherche le consensus sur le fonds mais aussi I'uniformisation des rôles
pour faire de l'unification de I'arène politique un facteur de fermeture de la crise.
La distance qui sépare sur l'axe du facteur 1 le pôle gouvernemental des pôles sénatoriaux
n'est donc pas une distance qui peut s'analyser en termes d'opposition, il s'agit plutôt d'un
chemin que suit le processus législatif parti d'une proposition de Loi d'origine sénatoriale
pour s'achever par un texte consensuel intégrant largement les orientations gouvernementales.
Et on voit bien ici que le positionnement très spécifique de la commission des affaires
232 Le mot < société > étant d'ailleurs très caractéristique de la classe 5 (avec un Khi2 d'association de 6l).
"' On a expliqué supra pourquoi I'opposition de genre homme/femme ne pouvait pas être considérée comme
significative
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économiques du Sénat (*com_2) le tient à l'écart de ce chemin et de la production des
compromis politiques.
A contrario, la position du pôle gouvememental, à l'intersection des deux droites qui
organisent les classes, montre sa centralité dans le débat à la fois dans la production du cadre
cognitif dans lequel il se déroule, dans le traitement de ses dimensions thématiques, et dans la
production des compromis. Malgré l'origine parlementaire du texte il est bien le pivot du
processus législatif.
La trajectoire du débat montre comment il < traite > les différentes composantes du Sénat. La
discussion générale de la le" lecture (xeta_l) pose, sous les hospices gouvernementaux, le
cadre cognitif d'examen du texte et la problématique de gestion de la crise politique. Les
explications de vote de la 1"' lecture (*eta]) témoignent de la satisfaction de la commission
des affaires sociales de voir son initiatiu. débonther, le débat général de la 2è" lecture
conespond au moment le plus conflictuel qui intègre les préoccupations de la commission des
affaires économiques, les amendements gouvernementaux adoptés à I'assemblée et contraires
au texte du Sénat, et expose les divergences portant sur l'organisation et les pouvoirs de
l'agence. La présentation des résultats^de la CMP (*eta_5) reflète le compromis et
l'afpropriatiorrcollective du résultat frnal23a. A travers ce cheminement, nous sommes partis
du pôle gouvernemental quasiment pour y revenir, en passant par les extrémités opposées des
axes des facteurs I et 2. Ces déplacements successifs des débats, en permettant à chaque
composante d'occuper à un moment donné une place déterminante tout en préservant la
logique de compromis, contribue à l'unification de l'arène parlementaire autour de I'objectif
gouvernemental.
Dans un tel débat, le gouvernement choisi donc ses partenaires en fonction de I'objectif
principal qu'il développe au cours du processus parlementaire.
Pour l'essentiel, en ce qui concerne l'alimentation, le contenu des outils de politique publique
à mettre en place a été tranché dans I'interministériel avant la première lecture au Sénat. Dans
le cadre des institutions de la 5è" République, le gouvernement dispose largement des
moyens de maîtriser ce volet en s'appuyant notamment sur sa majorité à l'Assemblée
Nationale. Le soutien que peut lui apporter la commission des affaires économiques du Sénat
face à la commission des affaires sociales sur la question des compétences de I'AFSSA n'a
donc à ses yeux aucun intérêt.
Ce que recherche le gouvernement au Sénat, c'est la réussite d'une stratégie de fermeture de
la crise politique ouverte par le drame du sang contaminé et relancée par I'ESB, et la
légitimation d'une matrice normative et cognitive (Surel, 1998) qui relégitime I'action des
pùvoirs publics et impute une part de la viiibilité et de la responiabilité politique23s sur les
nouvelles institutions de la sécurité sanitaire.
C'est parce que la commission des affaires sociales du Sénat accepte d'apporter son concours
à cette logique et qu'elle inscrit sa démarche dans ce cadre cognitif qu'elle est instituée
comme partenaire du gouvernement gagnant ainsi une capacité à faire prendre en compte
certaines de ses positions et une reconnaissance institutionnelle'
t'o On a estimé que la partie des débats correspondant aux explications de vote de la deuxième lecture n'étaient
pas significative. En effet, ne figurent dans le corpus que deux interventions, celles de B. Kouchner et de C'
Huriet qui ne font que constater la persistance des divergences entre le gouvernement et le Sénat.t" Au sens de I'accountability
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ANNEXE 1 CONSTITUTION E ORGANISATION DU CORPUS
1.1. Sources
Examen du texte en lè" lecture : JO des débats du Sénat des24 et 25 Septembre 1997
Examen du texte en2nd" lecture : JO des débats du Sénat du26 Février 1998
Adoption des conclusions de la CMP : JO des débats du Sénat du 4 Juin 1998
1.2. Codage du corpus
S S
Général 1
Aliment 2
Etanes de l'examen du texte au Sénat Eta
Débat général l"'lecture : 1
Explication de vote 1è" lecture : 2
Débat général2"'lecture : 3
Explication de vote 2è" lecture : 4
Explication de vote CMP : 5
Rôle dans le débat Rol
Rapporteurs et présidents de commission : 1
Gouvernement;2
Autres : 3
Commission Com
Affaires sociales : 1
Affaires économiques : 2
Autres : 3
T
Oui 1
Non 2
Genre Gen
Homme : 1
Femme:2
Profession Pro
Médicale: 1
Vétérinaire : 2
Agricole :3
Autres:4
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Parti Par
PCF: 1
PS-DvG:2
centre (RI+UC+NI+RDSE-droite) : 3
RPR:4
1.3. Caractéristiques des orateurs
t'u Cette donnée doit être prise en compte à titre indicatif et interprétée avec précaution puisque la méthode de
formation des UCI fait en sorte qu'elles sont de taille variable.
Identité et codage des intervenants Part de chaque intervenant
dans les UCI236
François Autain (PS)
*rol_3 *gen_l *pro-l *par2 *com-l *off 2
Jacques Bimbenet (RD SE-droite)
*rol_3 *gen_l *pro_4 *par-3 *com-l *off 2
Nicole Borvo (PCF)
*rol_3 *gen 2 *pro-4 *par-l *com-l *off 2
Philippe De Bourgoing (RI)
*rol_3 *gen_l *pro-3 *par-3 *com-3 *off 2
Jean Boyer (RI)
*rol_3 *gen_l *pro-l *par-3 *com-2 *off 2
Dominique Braye (RPR)
*rol_3 *gen_l *pro-2*par- 
 
*com-2 *off 2
Guy Cabanel (RDSE-droite)
*rol_3 xgen_l *pro_l *par-3 *com-3 *off 2
Gérard César (RPR)
Rapporteur pour avis de la commission des affaires
économiques
*rol_1 gen_l * pro_3 *par_4 *com_2 *off 2
Charles Descours (RPR)
Président de la mission d'information
*ro1_1 *gen_l *pro_l *par_4 *com_l *ofll
Marie-Madeleine Dieulangard (PS)
*rol_3 *gen 2 *pro_l *par] *com_l *off 2
Guy Fischer (PCF)
*rol 3*gen 1*pro 4*par 1*com 1*off;!.
7 UCI soit I0.2yo
2UCl soit2.9oÂ
6 UCI soit 8.8%
1 UCI soit 1.40Â
l UCI soitl.4Yo
4 UCI soit 5.8%
1 UCI soit 1.40Â
2UCl soit2.90Â
6 UCI soit 8.8%
3 UCI soit4.3Yo
1 UCI soit1.40
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Jean-Pierre Fourcade (RI)
Président de la commission des affaires sociales
+rol_1 *gen_l *pro_4 *par_3 *com_l *off 2
Jacques Habert (NI)
*rol_3 *gen_l *pro_4 *par_3 *com_3 *off 2
Claude Huriet (UC)
Rapporteur de la mission d'information et de la commission des
affaires sociales
*rol_l * gen_l *pro_l * par_3 *com_l *ofU
Bernard Kouchner (Div G), Secrétaire d'Etatà la santé
*rol_2 *gen_l xpro_l *par]
Marylise Lebranchu (PS)
Secrétaire d'Etaten charge de la consommation
*rol2*gen 2 *pro_4 *par 2
Louis Le Pensec (PS)
Ministre de l'agriculture et de la pêche
*rol 2 *gen_l *pro_4 *par]
Jean-Louis Lorrain (UC)
*rol_3 *gen_l *pro_l *par_3 * com_l *off]
Jacques Machet (UC)
*rol_3 *gen_l *pro_3 *par_3 *com_l *ofl2
3 UCI soit 4.3oÂ
I UCI soit L4%o
11 UCI soit 16%
16 UCI soit23.3Yo
l UCI soitl.4oÂ
l UCI soitl.4oÂ
l UCI soitl.4Yo
l UCI soitI.4%o
?
Répartition des effectifs des intervenants en fonction des codages effectués et part dans le
total des UCI (%)
(les rnembres du gouvemement ne font pas partie des effectifs pour les codages Commission et OPECST)
Catégorie/Codage 1 2 aJ 4 Effectif
Rôle 4 32 J 26.1 t2 4t.9 t9
Commission 10 85.7 J 10.1 aJ 4.2 t6
OPECST 2 24.8 l4 75.2 l6
Genre t6 86.9 2 13.1 t9
Profession 8 66.8 I 5.8 J 5.8 7 2t.6 19
Parti 2 10.2 5 40.6 9 3r.6 J t7.6 t9
Suiet 46 66.6 23 JJ.J 69
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ANNEXE 2 EXTRAITS DES RAPPORT D'ANALYSE EFFECTUE SUR LES COPUS
ALIMENT ET CONJOINT (ENSEMbIE) AVEC LES MOTS MAJUSCULES
* Logiciel_ ALCESTE (4.5 - 01,/10/99)
Plan de I'analyse :ccali.pf ; Date : 19/ 5/**; Heure
C: \Program Files\A1ceste\aliment\c& 0\
corpus al-iment. txt
Cl: intersection des cl-asses
1,6: 4t t 32
191 u.c.e cl-assées sur 421 soit
Nombre d'u.c.e. distribuées:
45.37 Z
240
Cfassification Descendante Hiérarchique. . .
Dendrogramme des cfasses stabl-es (à partir de B3-rcdh1)
cl. l-
c]. 3
r-1 2
Classification Descendante Hiérarchique. . .
Dendrogramme des cfasses stabfes (à partir de B3_rcdh2) :idem
C2: profil des classes
Cl-asse no 1 :> Contexte A
Nombre d'u. c. e 89. soit t 46.60 %
Cl-asse no 2 :> Contexte B
Nombre d'u. c. e
identification
N etat+
N pouvoir*
N qualite+
N service+
V control-*er
Y econom+1 6
identification
A code+
N article+
N question+
V propos+er
Y problem<
Y redact*ion
Y souhait<
num
107
155
r64
183
230
333
effecti fs
13. 14.
13. 1_4.
12. 13.
'rô 10
26. 30.
13 " 13.
pourc.
92.86
92.86
92 .31"
100.00
86 .67
100.00
chi2>10
L2 .99
12 .99
11.71_
24.I8
22 .96
1s.99
chi2>10
12.L0
13.69
13. 68
16 .92
14.15
10.53
L6.43
78. soit : 40.84 %
num
6
69
166
zôz
360
365
375
e ffecti fs
8. 8.
11. 12.
uu
13. L4.
13. 15.
1. 1.
15. 19.
pourc.
100.00
9r.61
100.00
92.86
86.61
r_00.00
8 4 .21"
2t6
Classe no 3 :> Contexte C
Nombre dtu. c. e.
num effectifs
9
26
52
EÀ
97
159
168
336
340
344
353
356
37r
312
24. soit : 12.5"7 Z
2
q
3.
3.
3.
A
aJ.
1?
6.
4.
?
EJ.
1a!2.
3.
4.
tr
A
5.
q
8.
{
16.
1.
4.
tr
10.
16.
q
chi2>10
14.50
)E a)
14.50
1"0 .52
r0.s2
10.65
2),.2r
74.98
35.39
28 .43
L0 .52
13.46
6r .96
1"0 .52
pourc.
75.00
100.00
75.00
60.00
60.00
s0.00
100.00
8r .25
85.71
100.00
60.00
50.00
75.00
60.00
identification
A defini+
A mondia+l
B clairement
B evidemment
N domaine+
N principe+
N rapport+
Y evafuatfion
Y gestion<
Y informat+ion
Y organj-sat+ion
Y polit+16
Y risque+
Y scientifi<
Logicj-el ALCESTE (4 . 5 01/r0/99)
592 u. c . e cl-as sées sur 118 2 soit
Nombre d'u.c.e. distribuées:
Plan de I'analyse :ccconj.pf; Date : 19/ 5/00; Heure : 16:33:50
C : \Program Fil-es\Al-ceste\conjoint\&& 0\
corpus conjoint.txt
Cl-: intersection des cfasses
50.08 %
642
Classification Descendante Hiérarchique. . .
Dendrogramme des classes stables (à partir de 83 rcdhl)
Cfassification Descendante Hiérarchique. . .
Dendrogramme des cl-asses stabfes (à partir de 83 rcdh2) : idem
C2: profil des cl-asses
Cfasse no l- :> Contexte A
Nombre d'u. c. e 331. soit : 55.91 ?
num
11
160
799
aaa
effecti fs
35. 38.
16. 1"6 .
5'7. 60.
39. 43.
pourc
92.17
100.00
95.00
90.70
chi- 2 > 10
2L .58
L2 .9'7
41.38
22 .16
identif icati-on
A cher+
N accord+
N collegue+
N debat+
217
241-
294
301
313
405
42r
458
696
-149
811
881
1-'l .
2L.
22
2I
28.
19.
2A
)')
1A
16.
43.
18.
2r.
)q
26.
33.
10
)tr,
zz.
1"4.
16.
52.
94.44
100.00
88.00
92.3r
84.85
100.00
96.00
100.00
100.00
100.00
82 .69
11.18
1_'7 . L1
10.90
t4 .61"
11.87
15.48
t7.02
r8.02
11.31
1a 01
16.59
N discussion+
N groupe+
N initiative+
N lecture+
N reforme+
N satisfaction+
N travaux
V remerci+er
V vot+er
Y exceff+ent
Y travail-<
Cfasse no 2 :> Contexte B
Nombre d'u.c,e 261". soit t 44.09 %
num
2
4
I
46
L02
103
r62
1"1 1
2L9
234
245
26r
)aa
31'7
384
4r9
433
462
539
543
551
599
651
680
't 04
'7 63
'7 65
809
816
ôzz
834
855
868
869
870
878
888
903
9L6
918
91"9
921"
e ffecti fs
16. L6.
10. 10.
1t-. 11.
9. 9.
30. 36.
L4. 15.
9. 9.
13. 14.
10. 10.
8. 8.
1,6. 1,6.
11. 1"2.
14. L4.
20. 20.
23. 27 .
15. L"l .
8. 8.
oo
11. 11.
22. 30.
ôoo. ue12. 13.
r'1 . 21".2r. 21 .
oo
20 " 26.12. 13.
19. 22.
13. 13.
8. 8.
16. 19.
13. 14.
't"7 
. 83.
11. L2.
1,-7 . 20.
11. 11.
oo
11. 11.
t_l-. 11.
16. 16.
10. 10.
11. 12.
pourc,
100.00
100.00
r_00.00
100.00
oa 2?
93.33
100.00
92.86
l-00.00
100.00
100.00
9r .6'7
100.00
100.00
85.19
88 .24
100.00
100.00
100.00
73.33
100.00
92.3L
80.95
7'7.'78
100.00
-1 6 .92
92 .31
86.36
100.00
100.00
84.2r
92.86
92.71
9I.67
85.00
100.00
r_00.00
100.00
1-00.00
100.00
100.00
9r.67
chi2>10
20.85
!2 .90
T4.2I
11.59
23 .95
15.14
11.59
13.84
L2 .90
1,0 .28
20.85
LL.25
18.18
26 .25
19.38
1? R4
1,0 .28
11.59
r4 .21"
10. 96
1.0.28
1,2 .5 4
12 .00
13. 03
11.59
11.89
1"2 .5 4
1.6 .51
16.86
70.28
12.82
13.84
92.8L
11. .25
14.06
1,4.2L
11.59
L4.2r
1,4.2L
a^ otr
1t on
tr.25
ldenti fication
A affaire+
A al-erte*
A bovin+
A fol+
A publi+14
A rec+ent
N actuafite+
N benefice+
N crise*
N developpement+
N drame+
N etablissement+
N population+
N precaution+
N principe+
N sang+
N separationt
N vache*
V contamin*er
V control*er
V defin+ir
V expertis*er
V parl+er
V rappel+er
V repos+er
Y assur(
Y autorit<
Y eval-uat*ion
Y gestion<
Y infect+ion
Y medica<
Y protect+ion
Y risque*
Y sanguine+
Y scientifi<
Y techn+16
amiante
encephaloPathi e+
spongiforme+
theraPeutiq+
therapies
transfusion
2t8
J
J
2
2
J
J
2
J
')
4
J
2
4
2
6
ANNEXE 3 Seements répétés. extraits du fichier D2 SR
3.1. **** classe no I !t!t**
I 29 monsieur secretaire* etat*
127 mes cher+ collegue+
I 24 proposition+ loi+
I 19 ce texte+
1 l9 commission+ affaire+ socia+l
I l1 cette proposition+ loi+
I I I mission+ informat+ion
I l1 commission+ affaire+ econom*16
I l1 assemblee+ nationa*l
I 10 par commission* affaire+ socia+l
I 9 en premier+ lecture*
I t haut+ assemblee+
I 8 presid+ent commission+ affaire+ socia+l
1 6 commission* mixte* paritaire
I 5 monsieur rapport+er
I 4 proposition+ loi+ qu+ nous examin*er aujourd'-hui
3.2. *r<** ClaSSe no 4 tilt**
2 4 13 proposition+ loi+
2 4 9 securite+ sanitaire+
3 4 8 cette proposition+ loi+
2 4 8 messieurs senateur+
24 7 ce texte+
24 7 nos concitoyen+
3 4 7 monsieur secretaire* etat*
autre segment mis en exergue par le contexte lexical : inscrire à I'ordre du jour
3.3. ?k*** classe no 2****
2 2 24 medica< veterinaire*
2214 sante+ publi+14
2 2 73 en matiere*
5 2 l3 agence+ francais+ securite+ sanitaire+ aliment<
22 l0 matiere* premier*
6 2 l0 centre+ nationa+l etude+ veterinaire* et aliment<
4 2 9 attoris*er mise* sur marche*
2 2 9 securite+ sanitaire+
22 7 proposition+ loi+
22 7 produit+ aliment<
22 7 produit+ sante+
62 6 agence* francais* securite+ sanitaire+ produit+ sante+
22 5 po:ur aliment<
22 4 cette agence+
22 4therapies genique+
4 2 4 agence* securite* sanitaire+ aliment<
22 4 agence+ unique+
22 4 agence+ nationa+l
5 2 3 dans agence+ securite+ sanitaire+ aliment<
4 2 3 dans agence+ securite+ sanitaire+
6 2 3 a agence+ francais+ securite+ sanitaire+ aliment<
22 3 a agence+
4 2 3 medica< et produit+ aliment<
22 3securite*aliment<
22 3 agence+ medica<
2t9
237
33 6
236
235
235
235
5 2 3 agence+ securite* sanitaire* produit+ sante+
4 2 2 deux agence+ securite+ sanitaire+
3,4. **'k'k ClaSSe no 3 ****
2 3 22 securite+ sanitaire+
2 3 ll veille+ sanitaire*
2 3 10 en matiere*
3 3 l0 institut+ veille+ sanitaire+
23 9 sanle+ publi+I4
mettre. en-Place
remettre. en cause+
police+ sanitaire*
risque* zero*
service* etat*
mise* en-place
3 3 4 mettre. en cause+
23 4proposition+loi+
2 3 4 principe+ Precaution+
23 4pouvoir+publi+l4
3 3 4 minist+l2 agricult< et
2 3 4 etablissement+ Publi+I4
2 3 3 evaluat+ion risque+
23 3pouvoir+police+
2 3 3 minist+l2 agricult<
23 2eneurope
3 3 2 et pouvoir* Publi+I4
3 3 2 evaluat+ion risque+ et
2 3 2 mission+ informat+ion
3.5. **** classe no 5 ****
3 5 8 encephalopathie+ spongiforme+ bovin+
25 8sang+contamin*er
2 5 7 transfusion sanguine*
25 Tvache+fol+
2 5 7 securite+ sanitaire+
notre societe*
risque+ est
risque* zero*
risque+ sanitaire+
sante+ publi+14
nous parl*er
principe+ precaution*
etablissement+ publi+14
agence+ francais* sang*
et risque* zero+
therapies genique+
encephalopathie+ sPongiforme+
risque+ qu+ notre societe*
polit+16 et risque+ sanitaire+
svalmf+ion risque+ qu+
25 6
25 5
25 5
25 4
25 4
25 3
25 2
25 2
35 2
351
25 |
25 |
451
451
351
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AI{NEXE 4
D1: Tri des uce par cfasse
4.1. CIé sélectionnée : A (classe 1)
3 31 M_ jean pierre #fourcade, #president de fa #commission des
#affaires #sociales, Ies #presidents des #groupes de la #majorite
#senatorial-e et l-es senateurs qui avaient #participe aux #travaux de fa
mission d' #information ont en-effet estime que 1e #rapport de la mission
ne devait pas #rester lettre morte et qu' il #convenait de/
256 26 le #texte que nous #examinons est #issu de l-a vol-onte de notre
#assemblee, plus #particulierement de cell-e de nos #collegues mm. claude
#huriet et charl-es #descours, constamment soutenus dans l-eur entreprise par
le #president de fa #commission des #affaires #sociales, m.
4.2. CLé sélectionnée : D (classe 4)
252 27 je-crois que le jeu en #vaut l-a chandelfe: cette proposition de
1oi, au #terme d' une #navette #parlementaire que j' #espere aussi breve
que possible, sera en-effet de-nature a #ameliorer considerablement 1a
securite sanitaires dans notre #pays.
1115 29 fa #demarche ne me parait pas dissociabl-e. ce sont des #etapes
qu' il- faut #franchir successivement, mais l-'une ne va pas sans I' autre.
chaque #chose en son temps; a chaque #jour #suffit sa peine. je vous
#remercie, mes chers collegues, d' avoir #contribue a la qualite du
#travail- #legislatif, qui #franchit ce soir, #grace a vous/ une nouvel]e
#etape.
l-118 24 cette fois encore, nous avons #fait #progresser l-es #choses.
#grace a vous, mesdames, messieurs fes #senateurs, le climat de courtoisie
et de franchise qui a regne au #senat nous a permis d' #amefiorer ce texte
4.3. Clé séLectionnée : E (cLasse 5)
628 81 i.I est i-nutil-e de #rappeler ici, mes chers collegues, les #drames
qui sont a J-' #origine de tout ce travait et de toutes ces initiatives: du
#sang #contamine a la #vache #folle, en passant par 1' #amiante, sans
#oubl-ier fes #accidents d' anesthesie qui ont encore emaifle, helasl
L02'7 69 le sentiment d' #insecurite qu' #eprouvent parfois nos
concitoyens nous incite en-effet a agir promptement. qu'il s' agisse de f'
affaire du #sang #contamine, de l-' #amiante, de l-' #encephalopathie
#spongiforme #bovine, des #epidemies de #fisteriose, tous ces #drames sont
la pour nous #rappeler l-es insuffisances de notre systeme de protection
sani-taires.
2t5 4'l Ie but #ultime de Ia #precaution est de #parvenir a une
acceptabilite social-e sur la nature et Ie #niveau des #risques que notre
#societe est capable de tolerer pour garantir son #developpement durabl-e
22r
4.4 Clé sélecti-onnée : B (classe2)
83 29 en-effet, si 1a #creation d' une #agence #unique controlant a*l-a-
fois les #produits de #sante et les #produits #alimentaires pouvait
#apparaitre conime une #sol-ution intelfectuetlement seduisante, cel-le ci
serait source de nombreuses difficultes en-raison de La #specificite des
deux types de #produits. en ce-qui #concerne l-es #produits #al-imentaires,
il- n' est donc pas question d' #introduire des #autorisations de #mise sur
l-e #marche.
429 24 de I' #agence nationale du #medicament #veterinaire' f' ANMV, au
#sein du #centre nationaL d' #etudes #veterinaires et #alimentaires, Ie
CNEVA concernant ce #transferl de #competence, est #apparu, je dois 1e
#reconnaitre,
145 24 s' est #rallie a votre proposition d' #integrer Ie CNEVA, fe
#centre national dr #etudes #veterinaires et #alimentaires, a l-r #agence
#francaise de #securite #sanitaires des #afiments.
4.5. Clé sélectionnée : C (classe 3)
sjj 33 oui, une #modernisation de l-' #intervention de #etat s' #impose
#effectivement. il n'en #demeure pas moins que celui-ci doit #garder ses
#moyens de #control-e et donc dt #intervention.
333 31 en tout #etat de #cause, 1' organisation de l-a #surveill-ance
sanitalres doit #disposer d' une #reelle #legitimite #scientifique et d'
une #autorite de #controle #totafement #independante et experte.
827 31 its doivent #pouvoir en informer, en toute #transparence, fes
citoyens et l-es #pouvoirs #publics. il nous faut donc creer fe #cadre
pertinent permettant a nos #experts d' #assurer, dans les #meil-l-eures
#conditions #possibfes, l-es #fonctions de #veil-le, dr #analyse des risques
et d' #a1erte, et ce avec une #efficacite maximal-e.
222
BIBLIOGRAPHIE
CIBOIS P. (1994), L'analysefactorielle, Paris, PUF Que sais-je ?, (quatrième édition)
HURIET C. (1997), Renforcer la sécurité sanitaire en France, Paris, Sénat, Rapport
d'information no 1 96 1996-1997
KINGDON J. V/. (1995), Agendas, alternatives and public policies, New-York, Harper
Collins college publishers, (seconde édition)
NOUCHI F. (1992), < Le projet sur la transfusion sanguine, une loi de sécurité sanitaire >, Ze
Monde,l8 Décembre,p9
SABATIER P. (1998) < The advocacy coalition framework, revisions and relevance for
Europe >>, Journal of european public policy,vol5, nol, pp 98-130
SUREL Y. (1998), < Idées, intérêts, institutions dans l'analyse des politiques publiques >,
Pouvoirs, no87, pp. 161-178
TABUTEAU D. (1994), La sécurité sanitaire,Paris, Berger-Levrault
TABUTEAU D.,(1998), < Sécurité sanitaire et agences, le renouveau de la santé publique >,
in CONSEIL D'ETAT, Rapport public 1998, Paris, La documentation française, pp 473-487
SOYEUX Y. (1999), < L'intervention des pouvoirs publics dans la réglementation relative aux
denrées alimentaires: vers une sécurité sanitaire accrue? >>, Bulletin d'information et de
documentation de la DGCCR4 nol , ,pp 43-47
223

